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Met gemak overtuigende teksten opzetten...
In Opgeruimd denken en schrijven leert u het boxplan 
toepassen: de ‘ontwerpfase’ in het denk/schrijfproces. 
Voordat u ook maar één alinea schrijft, gaat u eerst uw 
denkwerk goed opzetten. Dat heeft vele voordelen: 
  U krijgt vóór de tekstfase volledig greep op de 
complexiteit van uw materiaal. 
  Geen startproblemen of tijdrovende 
herschrijftrajecten meer. 
  U selecteert en ordent uw materiaal vanuit het doel 
van de tekst. 
  Teksten krijgen een actieve toon en worden tot 50% 
korter. 
  Lezers vinden razendsnel hun weg in uw tekst en 
begrijpen uw betoog beter. 
  Teksten sorteren meer effect - de processen waarin 
zij een rol spelen, behouden vaart en richting, en 
stimuleren zakelijke besluitvorming. 
De aanpak werkt voor elke soort tekst: startnotities, 
beleidsnotities, beslisdocumenten, projectplannen, 
verslagen, presentaties, websites en andere 
publiekscommunicatie e.d. 
... én resultaatgericht inhoudelijk samenwerken
Het boxplan biedt ook een effectieve, tijdbesparende 
aanpak voor gezamenlijke denk/schrijfprocessen. Denk 
bijvoorbeeld aan beleidsvorming en het opzetten van 
beleidsstukken. Alle betrokkenen genereren samen 
ter plaatse het materiaal dat wordt bediscussieerd, 
aangescherpt en geordend. Ieders bijdrage wordt 
zichtbaar in het uiteindelijke resultaat dat alle relevante 
perspectieven verbindt en dus kan rekenen op draagvlak 
bij alle deelnemers - dit versnelt aanzienlijk de betrokken 
vervolgprocessen (besluitvorming, uitwerking tot 
documenten). Daarnaast kunnen leidinggevenden via het 
boxplan tijdig en eenvoudig inhoudelijk bijsturen, zónder 
dat complete teksten geschreven hoeven te worden.
Programma:
Woensdag 28 april, 9:00 tot 21:30 uur
Kennismaken en oefenen met het boxplan (plenair)
In een intensief, afwisselend programma leert u stap 
voor stap alle concepten van het boxplan kennen en 
toepassen. Aan het eind van de dag oefent u al met een 
voorbeelddocument. U oefent individueel, met andere 
deelnemers en met de gehele groep. Maximaal 18 
deelnemers, één plenaire trainer.
Start coaching op eigen materiaal deelnemers 
(subgroepen)
In groepjes van maximaal 7 personen gaat u onder leiding 
van een ervaren trainer eigen teksten analyseren en 
met het boxplan opnieuw structureren. U ziet direct de 
voordelen van deze aanpak voor uw eigen praktijk en u 
ervaart de meerwaarde van ‘boxplanmatig’ inhoudelijk 
samenwerken. 
Donderdag 29 april, 9:00 tot 17:00 
Vervolg coaching op eigen materiaal deelnemers 
(subgroepen)
Uw subgroep gaat de resterende teksten analyseren en 
optimaliseren. Tijdens de coaching is er alle ruimte om 
in te gaan op de toepassing van de boxplanmethode 
op denk/schrijfprocessen zoals die bij overheden 
plaatsvinden.
Sprekers:
Jos Knippen: partner en medeoprichter Your Point en 
medeontwikkelaar van de boxplanmethode en deze 
training. Schrijft al sinds 1981 teksten over complexe 
onderwerpen.
Gijs Zwartsenberg: partner en medeoprichter Your Point 
en medeontwikkelaar van de boxplanmethode en deze 
training. Werkt sinds 1984 in de communicatiebranche als 
redacteur, PR-medewerker en tekstschrijver. 
Kees-Jan Donkers: partner Your Point. Tekstschrijver sinds 
1985 voor een breed scala opdrachtgevers.
Locatie:  Regardz Berghotel, Amersfoort
Kosten:  € 1395,- (excl. evt. kosten hotelovernachting)




w e e k b l a d    n i e u w s b r i e f    w e b s i t e    m a s t e r c l a s s e s    e v e n t s    v a c a t u r e s
T:0172 - 466 368
www.binnenlandsbestuur.nl
100308001 DB MC Opgeruimd Denken A4.indd   1 12-3-2010   14:43:52OB0104_Cover   2 23-0 -2010   16:27:25
Inhoud
ISSN 0925-7322
Alle artikelen in dit tijdschrift zijn op persoonlijke titel geschreven. 
Abonnementen kunnen schriftelijk tot uiterlijk drie maanden voor het einde van de abonnementsperiode worden opgezegd. Bij niet-tijdig opzeggen wordt het abonnement automatisch 
een jaar verlengd. Kluwer legt de gegevens van de abonnees vast voor relevante producten en diensten. Indien u daartegen bezwaar hebt, kunt u contact opnemen (0570-673344). Op al 
de aanbiedingen en overeenkomsten van Kluwer zijn de Algemene Voorwaarden van Kluwer B.V. van toepassing, gedeponeerd ter griffie van de Rechtbank te Amsterdam op 6 januari 
2003 onder depotnummer 3/2003. Een exemplaar van de voorwaarden wordt op eerste verzoek gratis toegestuurd.
Openbaar bestuur, Tijdschrift voor beleid, organisatie en politiek, verschijnt 11 maal per jaar. 
Openbaar bestuur interactief! Wilt u reageren, mail dan: ob@kluwer.nl.
Jaargang 20, nummer 4, april 2010
Hoofdredacteur prof.dr. Hans van den Heuvel
Redactie dr. Peter Castenmiller, dr. Jan Drentje,  
dr. Klaartje Peters
Redactiesecretaris Mieke Eriks
Postbus 4, 2400 MA Alphen aan den Rijn
Tel. 0172 466 553. E-mail: ob@kluwer.nl
Eindredacteur Addo van der Eijk
Uitgever drs. Melle Eijckelhoff 
Basisvormgeving (M/V) ontwerp,  
www.mv-ontwerp.nl
Opmaak VerheulCommunicatie.com, 
Alphen aan den Rijn
Coverfoto: Pieter Lettinga, Zwolle
Advertenties Siske Sardjoe
Kluwer 0172 466 603
E-mail: advertenties-bb@kluwer.nl
Abonnementen € 171,- per jaar, studenten € 81,-
(inclusief BTW) www.kluwer.nl/klantenservice
En verder in dit nummer:
Schroeiende zaken 7
Dr. M.J.E.M. van Dam
De moraal van het bestuur  17
Prof.dr. J.H.J. van den Heuvel 
Op de penning  23
Drs. J.K.T. Postma 
Boeken  29
Wij behandelen elke maand controversiële 
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ben we geen crisis voor nodig. En bij ons 
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F.N.B. van de Camp, Fontys Hogescholen.
H et profijtbeginsel is in veel gevallen het aange-wezen middel om vraag en aanbod met elkaar 
in evenwicht te brengen. Economen erkennen echter 
dat er situaties zijn, waarin het prijsinstrument des-
ondanks moet worden losgelaten. Om dit beginsel te 
mogen toepassen, moet namelijk aan bepaalde voor-
waarden worden voldaan. Allereerst moet duidelijk 
zijn wie de beneficianten (nuthebbers) zijn en welke 
mate van nut zij aan het aanbod (wegcapaciteit) ont-
lenen, anders is vaststelling van evenwichtige tarie-
ven onmogelijk. Vervolgens dient de prijselasticiteit 
hoog genoeg te zijn wil het prijsinstrument voldoen-
de effect op de vraag hebben. Verder moeten in vol-
doende mate substituten aanwezig zijn. Burgers 
 mogen niet met onoplosbare problemen worden 
opgezadeld. Tot slot mag toepassing van het profijt-
beginsel geen zwaarwegende nadelige (maatschap-
pelijke) gevolgen hebben, zoals te hoge kosten of 
uitsluiting van bepaalde groepen.
Nut en nuthebbers
De infrastructuur kent twee nuteffecten, namelijk 
mobiliteit en bereikbaarheid. Bij zowel de huidige 
houderschapsbelasting als de voorgestelde km-hef-
fing worden uitsluitend de weggebruikers als bene-
ficianten beschouwd. Sommige automobilisten be-
schikken over afwentelmogelijkheden, andere niet. 
De afwentelmogelijkheden hebben soms geen enkele 
relatie met de noodzaak van de infrastructuur ge-
bruik te maken, maar vormen onderdeel van secun-
daire arbeidsvoorwaarden. Hoewel er in die gevallen 
een fiscale correctie plaatsvindt via de inkomensbij-
telling, kunnen de mobiliteitslasten voor diverse 
groepen sterk verschillen. De verschillen zullen bij in-
voering van de km-heffing toenemen naarmate meer 
kilometers worden gereden en de catalogusprijs van 
auto’s door afbouw van de bpm daalt, waardoor de 
bijtelling lager wordt. Voorzover weggebruik tot ver-
voerskosten voor bedrijven leidt, vindt correctie plaats 
doordat de gemaakte kosten in de prijzen tot uitdruk-
king komen. Voor het genoten bereikbaarheidsnut be-
taalt tot dusver geen enkele nuthebbende partij, een 
omissie die bij de km-heffing blijft bestaan.
Prijselasticiteit
Het wetsvoorstel beoogt automobilisten aan te spo-
ren andere reistijden of vervoersmodaliteiten te kie-
zen. De prijselasticiteit is echter gering, het tarief 
moet hoog genoeg uitvallen om effect te sorteren. 
Hier wringt de schoen, want aan de km-heffing is de 
voorwaarde gekoppeld dat de totale inkomsten voor 
de rijksoverheid niet mogen stijgen. Een tarief van  
€ 5 p/km zal de files vrijwel zeker als sneeuw voor de 
zon doen verdwijnen, maar bij variabilisering van 
bpm en houderschapsbelasting (onder aftrek van de 
provinciale opcenten, waarvoor provincies een nieu-
we heffing mogen invoeren) blijft het tarief beperkt 
tot gemiddeld circa 6 ct/km, veel te laag om files se-
rieus te kunnen bestrijden. De sterk gestegen brand-
stofkosten vormen al een variabele kostenpost van 
belang (10-15 ct/km) zonder tot structurele daling 
van het verkeersaanbod te leiden.
Zelfs een congestieheffing zal weinig effect hebben, 
het tijdverlies vanwege files is in feite evenzeer een 
vorm van heffing die mensen ertoe noopt op andere 
tijdstippen te reizen. Tijdens de spits stuiten de 
Ondanks de demissionaire status van het kabinet gaat de discussie over de kilometerheffing onverminderd voort. 
Met die heffing wordt beoogd de files terug te dringen en tegelijk de mobiliteitslasten eerlijker te verdelen. Het 
profijtbeginsel moet helpen door automobilisten te laten betalen naar rato van het aantal gereden kilometers. 
Maar er bestaat een beter alternatief.
Kilometerheffing een eerlijke 
oplossing?
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openbaar vervoerbedrijven echter op hun capaciteits-
grenzen en bovendien hebben zij aangekondigd de 
spitstarieven te zullen verhogen bij invoering van de 
km-heffing. De overheid heeft hier haar invloed op 
de prijszetting goeddeels verloren.
Substituten
Het lijkt weinig zinnig automobilisten door heffin-
gen ertoe te bewegen andere vervoersmodaliteiten te 
kiezen als deze in onvoldoende mate aanwezig zijn of 
eveneens duurder worden. Voor zover beoogd wordt 
meer spreiding in het verkeersaanbod teweeg te 
brengen, lijkt ook dit onrealistisch. Er is al een ta-
melijk grote mate van spreiding als gevolg waarvan 
het aantal files tussen 10.00 u en 15.00 u de afgelo-
pen jaren met 25% is toegenomen. Degenen die de 
spits kunnen mijden, doen dat blijkbaar al. Veel be-
drijven bevorderen thuiswerken en hanteren flexibele 
werktijden, maar dit heeft uiteraard zijn grenzen.
Met de invoering van de km-heffing zijn investe-
ringen gemoeid, waarvan de hoogte nog onbekend 
is. Niet alleen moeten bij negen miljoen voertuigen 
betaalkastjes worden ingebouwd, ook dienen op 
veel plaatsen camera’s voor kentekenregistratie te 
worden geïnstalleerd, teneinde misbruik te voor-
komen. Tijdens de hoorzitting over de km-heffing 
kon geen enkele deskundige zelfs maar bij benade-
ring een orde van grootte voor het investeringsbe-
drag aangeven. De risico’s van budgetoverschrijdin-
gen zijn dan ook enorm. Daarbij komt de 
com plex i teit van het systeem.
Maandelijks worden negen miljoen facturen ver-
stuurd, rekening houdend met aantal kilometers, 
plaats, tijdstip en voertuigkenmerken. Zelfs bij een 
foutkans van slechts 1% betekent dit 90.000 maande-
lijkse correcties. Daar bovenop leidt verwerking van 
de 2.5 miljoen jaarlijkse mutaties tot een omvangrijke 
administratieve rompslomp. Hoewel aan de systeem-
kosten een maximum is gesteld van 5% van de in-
ning, gaat het jaarlijks om honderden miljoenen euro. 
Dat de Tweede Kamer ermee heeft ingestemd dat pas 
in 2018, als de km-heffing volledig is ingevoerd, aan 
de 5%-voorwaarde hoeft te worden voldaan, is wei-
nig geruststellend en het is de vraag of dat haalbaar 
is. De Kamer heeft zichzelf hiermee een brevet van 
onvermogen afgegeven, want het lijkt ondenkbaar 
dat het systeem bij kostenoverschrijding alsnog kan 
worden teruggetrokken, de investeringen zijn dan 
immers al gedaan. De ervaringen met overheidsin-
vesteringen laten weinig ruimte voor optimisme, de 
volgende parlementaire enquête dient zich aan.
Voor de inning wordt overwogen, analoog aan de 
telefoniemarkt, providers in te schakelen die allerlei 
diensten aanbieden. Dit leidt tot verdere stijging van 
de complexiteitskosten en verhoogt de transparantie 
niet. Bovendien zullen de providers een redelijk ren-
dement willen behalen, waardoor het systeem voor 
gebruikers opnieuw duurder wordt. De vraag luidt 
of er wel een ‘markt’ is en wie er op de ‘diensten’ zit 
te wachten. Als het om verstrekking van verkeers-
informatie gaat, wordt daarin nu al gratis voorzien. 
Aantasting van de privacy is eveneens onderwerp van 
grote zorg. Tot slot maakt de rijksoverheid zich voor 
haar inkomsten afhankelijk van een variabele heffing, 
terwijl de kosten in verband met wegaanleg en 
-onderhoud vast zijn.
Geconcludeerd kan worden dat aan geen van de 
voorwaarden wordt voldaan om het profijtbeginsel 
toe te mogen passen, waarmee de grond aan de km-
heffing ontvalt. Wil de rijksoverheid desondanks een 
km-prijs inzetten om de verkeersdrukte te verminde-
ren, dan moet het tarief hoog genoeg uitvallen. Als 
eersten zullen degenen de weg verlaten die op eigen 
kosten rijden, als laatsten degenen die over afwentel-
mogelijkheden beschikken. Of dit als redelijk wordt 
ervaren, lijkt twijfelachtig. Bovendien wordt de be-
lofte geschonden, dat automobilisten gemiddeld niet 
meer betalen, hetgeen de kloof tussen politiek en 
burger zal vergroten.
Eerlijk
Alvorens tot een eerlijkere lastenverdeling te komen, 
moet de vraag worden gesteld in hoeverre bestaande 
heffingen en belastingen tekortschieten en de km-
heffing daarop het passende antwoord is. Bij aanschaf 
van nieuwe auto’s wordt bpm geheven die deels naar 
de algemene middelen, deels naar de provincies als 
provinciale opcenten vloeit. De bpm, die progressief 
stijgt met de catalogusprijs, is de voortzetting van de 
weeldebelasting uit de jaren ’50, die inkomensnivel-
lering tot oogmerk had. Deze belasting werd door 
achtereenvolgende kabinetten steeds verder verhoogd 
met als bijkomend doel het autobezit te ontmoedi-
gen. Desondanks is de penetratiegraad van auto’s in 
ons land erg hoog. De bpm heeft een verstorende 
werking op de automarkt, leidt jaarlijks tot import 
van tienduizenden auto’s door particulieren en is 
nauwelijks nog te verdedigen. Deze in Europees ver-
band unieke heffing moet door Nederland worden 
afgebouwd, zo is vanuit Brussel bepaald.
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Probleem daarbij is hoe de bpm af te bouwen zonder 
de inkomsten voor de overheid in gevaar te brengen. 
Daarop heeft de staatssecretaris van Financiën het 
volgende gevonden. Verlaag stapsgewijs de bpm op 
nieuwe auto’s, verhoog jaarlijks de houderschapsbe-
lasting op overige auto’s (vanaf bouwjaar 1987) met 
het misgelopen bedrag en gebruik daarbij het milieu 
als heffingsgrondslag (CO2-heffing). Later wordt de 
(dan sterk gestegen) houderschapsbelasting gevaria-
biliseerd naar een km-tarief. Dit proces is twee jaar 
geleden in gang gezet en duurt tot 2018, wanneer de 
km-heffing volledig is ingevoerd.
Deze gang van zaken betekent forse lastenverhoging 
voor degenen die geen nieuwe auto rijden en forse 
lastenverlaging voor kopers van nieuwe auto’s. Via de 
CO2-heffing betalen huidige autobezitters dubbel 
bpm, destijds bij aanschaf van hun voertuig en nu 
opnieuw via jaarlijkse verhoging van hun houder-
schapsbelasting. Ook de verlaging (soms zelfs vrij-
stelling) van de houderschapsbelasting voor nieuwe 
milieuvriendelijke auto’s wordt op de huidige auto-
bezitters afgewenteld door verhoging van hun hou-
derschapsbelasting. Door dit alles keldert de han-
delswaarde van hun voertuig waardoor deze groep 
opnieuw sterk wordt benadeeld.
Auto’s worden daardoor gedegradeerd tot wegwerp-
artikel. Bezien we echter de milieueffecten van het 
autogebruik, dan is de geforceerde verkorting van de 
economische levensduur uiterst discutabel. Norma-
liter worden jaarlijks een half miljoen nieuwe auto’s 
met de modernste milieutechniek aangeschaft en 
twee miljoen tweedehands auto’s door jongere, scho-
nere exemplaren vervangen. De uitstoot van het 
wegverkeer is de laatste decennia spectaculair ge-
daald, ondanks een toename van het aantal auto’s. 
Vergroening van het wagenpark is een autonoom 
proces, dat nauwelijks stimulering behoeft. Aanschaf 
van nieuwe auto’s aantrekkelijker maken ten koste 
van overige autobezitters is derhalve niet alleen vol-
strekt onredelijk maar ook overbodig. De CO2-hef-
fing van de staatssecretaris kan achterwege blijven, 
omdat automobilisten via de brandstofaccijns al voor 
de milieuaspecten van hun voertuig betalen.
De overheid wijzigt de regels tijdens het spel en 
kiest de gemakkelijkste weg door de misgelopen 
bpm en houderschapsbelasting op nieuwe auto’s over 
de schutting te gooien bij de automobilisten die zich 
niet elk jaar een nieuwe auto veroorloven. Deze vorm 
van onbehoorlijk bestuur staat in schril contrast met 
de betoonde zorgvuldigheid bij invoering van de 
Zorgwet. De mogelijkheid dat sommigen er € 30 op 
jaarbasis op achteruit zouden gaan, was voor de Ka-
mer aanleiding dit gat in de wetgeving te dichten. 
Bij de km-heffing gaat het om een jaarlijkse verho-
ging van honderden euro’s voor miljoenen automo-
bilisten, kennelijk een vogelvrij verklaarde groep.
Daar komt bij dat de milieucriteria voor de tarieven 
voortdurend aangepast moeten worden als er zuini-
gere en schonere auto’s op de markt komen. Dit 
verhoogt wederom de complexiteitskosten en pakt 
opnieuw oneerlijk uit. Het is niet juist automobilis-
ten steeds zwaarder te belasten naarmate er milieu-
vriendelijkere technieken beschikbaar komen. De 
overheid zit gevangen in een paradox. Enerzijds wil 
zij een heffing als instrument gebruiken om gewenst 
gedrag bij de doelgroep teweeg te brengen, ander-
zijds kan zij de inkomsten niet missen als dat beleid 
succes heeft. Dat de overheid aan nieuwe auto’s 
steeds strengere milieueisen stelt, is uiteraard wel 
een goede zaak.
Tariefdifferentiatie
Bij zowel de huidige houderschapsbelasting als de 
km-heffing worden de tarieven afhankelijk gesteld 
van de voertuigkenmerken. Het gaat echter om een 
vergoeding voor weggebruik en daarbij zijn voer-
tuigkenmerken niet van belang. Verschillen in 
gewicht hebben nauwelijks effect op de slijtage van 
wegen. Tariefdifferentiatie naar milieukenmerken is 
eveneens onlogisch, omdat dan twee keer voor mili-
eueffecten wordt betaald, namelijk via het km-tarief 
en via accijns.
De typisch Nederlandse neiging de tarieven via inge-
wikkelde algoritmes, rekening houdend met brand-
stofsoort, verbruik, CO2-uitstoot en partikelgrootte 
tot op de vierkante millimeter dicht te timmeren, 
leidt slechts tot schijnprecisie. De rijstijl van de 
bestuurder is van veel grotere invloed op de uitstoot, 
maar wordt niet meegenomen. Deze tariefdifferentia-
tie verhoogt slechts de complexiteitskosten.
Omdat bij aanschaf van bedrijfsauto’s (grijs kente-
ken) geen bpm geheven wordt en de houderschaps-
Aanschaf van nieuwe auto’s aantrekkelijker 
maken ten koste van overige autobezitters is 
onredelijk en overbodig
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belasting veel lager is dan bij personenauto’s (geel 
kenteken), derft de rijksoverheid inkomsten van 
bezitters van personenauto’s. De vraag is gerechtvaar-
digd of bedrijven gevrijwaard moeten worden van 
hogere transportkosten en of dat uitsluitend ten kos-
te van particuliere automobilisten moet gaan. Door 
deze verkapte subsidie worden bedrijven niet aange-
spoord efficiënter met hun transportmogelijkheden 
om te springen. De sterke groei van de verkeersdruk-
te komt evenwel voor een niet gering deel op het 
conto van vrachtwagens. In Nederland heeft de bin-
nenvaart overcapaciteit en wordt de Betuwelijn nau-
welijks benut. Het zou vanuit een oogpunt van mid-
delenallocatie dan ook de voorkeur verdienen bij de 
kostentoerekening geen onderscheid tussen particu-
lieren en bedrijven te maken. Ongetwijfeld heeft dit 
nadelen voor de concurrentiepositie van sommige 
bedrijven, maar dat pleit eerder voor meer internati-
onale afstemming en marktconformiteit dan voor 
subsidie, die alleen maar marktverstorend werkt.
Als naar eerlijker verdeling van de lasten wordt ge-
streefd, moet de bpm niet worden omgezet naar een 
CO2-heffing, maar naar een bereikbaarheidsheffing 
via stapsgewijze verhoging van de algemene lasten 
(inkomsten- en vennootschapsbelasting). Daarmee 
worden twee vliegen in een klap geslagen. Er wordt 
een einde gemaakt aan een achterhaalde, ten on-
rechte uitsluitend aan automobilisten opgelegde, 
belasting en de uiterst onredelijke verzwaring van 
de mobiliteitslasten voor bezitters van bestaande 
auto’s. Iedereen in Nederland gaat dan meebetalen 
aan de infrastructuur, ook bedrijven en niet-autobe-
zitters; daarmee wordt de eerdergenoemde omissie 
rechtgetrokken. Een bereikbaarheidsheffing is veel 
eerlijker, omdat de lasten in verband met het be-
reikbaarheidsnut bij de daadwerkelijke nuthebbers 
worden neergelegd. De automobilist, als profijtheb-
ber van het mobiliteitsnut, betaalt aan mobiliteits-
kosten een bedrag ter compensatie van milieueffec-
ten (accijns) en een vergoeding voor weggebruik 
(houderschapsbelasting). Via de brandstofaccijns 
worden milieuaspecten beter afgedekt dan bij de 
km-heffing, aangezien rekening gehouden wordt 
met zowel de voertuigkenmerken als de rijstijl. 
Deze belasting is redelijk, gezien het genoten mo-
biliteitsnut. De mobiliteitslasten komen daarbij 
meer in lijn met die in de ons omringende landen.
Het is de vraag of het aanbeveling verdient de hou-
derschapsbelasting te variabiliseren. Vóór variabili-
sering pleit dat automobilisten dan wellicht selec-
tiever van hun voertuig gebruik maken, maar gezien 
de prijselasticiteit zal het effect daarvan gering zijn. 
Indien voor variabilisering wordt gekozen, is overhe-
veling van de houderschapsbelasting naar de brand-
stofaccijns een goede oplossing. Bij een gemiddeld 
verbruik van 1:10, een jaarkilometrage van 100 mil-
jard en een jaarlijkse houderschapsbelasting van € 3 
miljard zou de accijnsverhoging gemiddeld circa 
€ 0,30/liter bedragen. Tegen variabilisering als toe-
passing van het profijtbeginsel kunnen dezelfde be-
zwaren worden aangevoerd als bij de km-heffing, 
maar die zijn in geval van accijnsverhoging bedui-
dend minder ernstig. Bedrijven zullen ook dan ge-
confronteerd worden met hogere transportkosten, 
maar in veel geringere mate dan bij de km-heffing, 
omdat de bpm in een niet-kostenverhogende belas-
ting wordt omgezet. Weliswaar geldt hier eveneens 
het bezwaar dat de rijksoverheid de accijnzen zal ver-
hogen naarmate er minder wordt verbruikt, maar dit 
gaat met beduidend minder complexiteit gepaard.
Ook zullen bepaalde groepen over afwentelmogelijkhe-
den beschikken, zij het in veel geringere mate dan bij 
de km-heffing, omdat de bpm naar de algemene mid-
delen wordt overgeheveld. Dit laatste vermindert 
tevens de afhankelijkheid van het rijk van variabele 
inkomsten. Bovendien worden de bij de km-heffing 
voorkomende nadelige effecten voor de maatschappij 
vermeden. Hoge risicovolle investeringen en jaarlijkse 
systeemkosten zijn onnodig, aangezien incasso al is ge-
regeld. Verder hoeven we niet bang te zijn voor onvol-
komenheden in de complexe systemen, overschrijdin-
gen van kostenbudgetten of bedreiging van de privacy.
Tot slot heeft accijnsverhoging positievere milieu-
effecten dan de km-heffing. Tot deze conclusie komt 
ook het platform Anders betalen voor mobiliteit. Door 
prijsstijgingen van brandstoffen is de vraag naar zuini-
Kilometerheffing beoogt de 
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ge voertuigen sterk toegenomen, met het milieu als 
winnaar. Accijnsverhoging vereist internationale af-
stemming, teneinde nadelige effecten voor de Neder-
landse concurrentiepositie te voorkomen. Een verho-
ging van € 0,30/liter levert geen onover komelijke 
problemen op, want andere landen hebben evenzeer 
baat bij accijnsverhoging om hun milieudoelstellingen 
te halen. Afstemming van accijnzen zou passen binnen 
het Europese energiebeleid dat dringend nodig is.
Nadeel van accijnsverhoging is dat tarieven niet 
naar tijd en plaats gedifferentieerd kunnen worden. 
Hiervoor is al uiteengezet waarom het effect daar-
van gering zal zijn. Dit nadeel staat in geen enkele 
verhouding tot de voordelen die optreden als van de 
km-heffing wordt afgezien. De rijksoverheid kan 
dan structureel meer investeren in de wegen en dat 
is goed besteed geld. Daarmee worden de files 
terug gedrongen. Tegenstanders vrezen in dat geval 
een groter beslag op de infrastructuur doordat de 
woon-werk afstand kan toenemen bij dezelfde reis-
tijd. Daarbij treden echter economische voordelen 
op, omdat de grotere actieradius van werkzoeken-
den een betere match mogelijk maakt met de vraag 
naar arbeid van bedrijven. Demografische ontwik-
kelingen (vergrijzing) zullen op redelijk korte ter-
mijn leiden tot vermindering van de druk op de in-
frastructuur. Vanaf een bepaalde leeftijd neemt het 
aantal gereden kilometers af en zal een afnemende 
groep nog afhankelijk zijn van spitstijden.
Een misvatting van sommige politici is dat bij in-
voering van de km-heffing miljarden op aanleg en 
onderhoud van wegen kunnen worden bezuinigd. 
Niet alleen zijn nog jaren lang investeringen nodig 
om achterstanden in te lopen, ook zal het beslag op 
de infrastructuur toenemen zodra de economie aan-
trekt. Mobiliteit is evenzeer een voorwaarde voor 
een goedlopende economie als dat het daarvan het 
logische gevolg is. Daarom zou, waar mogelijk, ge-
streefd moeten worden naar een rationele overcapa-
citeit. Ook dan zullen op sommige plaatsen files 
onvermijdelijk zijn, maar een krachtig openbaar 
vervoer moet helpen de vervoerstromen het hoofd te 
bieden. Daarom is het onverstandig miljarden in 
een duur incassosysteem in plaats van in de infra-
structuur te investeren.
Conclusie
Overheveling van de bpm naar de algemene lasten 
(bereikbaarheidsheffing), afschaffing van het kente-
kenonderscheid en overheveling van de houder-
schapsbelasting naar de accijnzen kunnen zonder 
noemenswaardige kosten worden doorgevoerd en zijn 
veel eerlijker dan de km-heffing. Eerlijkheid heeft 
echter een prijs. Door de daling van de aanschafprij-
zen zal mogelijk het aantal auto’s toenemen, hetgeen 
kan leiden tot een groter beslag op de infrastructuur 
en een hogere parkeerdruk. Bij de km-heffing doet 
zich overigens ditzelfde probleem voor.  ■
Accijnsverhoging heeft positievere 
milieueffecten dan km-heffing
De geschiedenis van de bezetting van Nederland in de Tweede Wereldoorlog 
levert nog steeds stof voor onderzoek en studie op. Nieuwe feiten duiken op 
en verrassende gezichtspunten dienen zich aan. Wat er zich na de oorlog af-
speelde is ook nu nog moeilijk te begrijpen, zoals de beslissing om vanaf 10 
september 1946 mensen met de Duitse nationaliteit (de Rijksduitsers) in ons 
land van hun bed te lichten, in een kamp op te sluiten en daarna over de 
grens naar Duitsland te verbannen. Al hun bezittingen moesten ze achterla-
ten. Deze verborgen geschiedenis wordt uitvoerig belicht in het boek van Jan 
Sintmaartensdijk & Yfke Nijland, Operatie Black Tulip (Amsterdam: Boom, 2009, 
ISBN 978 908506 808 2), want zo heette die actie. Duitsers die zich tijdens de 
oorlog ‘oprechte vrienden van Nederland’ hadden getoond, werden uitgezon-
derd, maar het bewijs daarvan lokte al te gemakkelijk willekeur uit. Mensen 
werden ten onrechte opgepakt, hetgeen tot steeds meer protesten leidde. In 
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Marcel van Dam
Dr. M.J.E.M. van Dam is politiek-bestuurlijk  
adviseur en publicist.
Onlangs stond in Binnenlands Bestuur dat er veel in het geheim gaat in gemeenten. Dat was voor 
mij geen geheim. Loop het gemiddelde gemeentehuis 
binnen, praat wat langer met ambtenaren of bestuur-
ders en je ziet al snel het gemak waarmee documen-
ten als vertrouwelijk of geheim worden be stem peld. 
Niet gehinderd door waarborgen in de Wet Open-
baar Bestuur (WOB) zijn er nog altijd gemeenten, 
waar ambtelijke voorstellen voor het college stan-
daard vertrouwelijk zijn, tenzij het tegendeel is aan-
gegeven. Alsof de Gemeentewet er niks over regelt, 
zijn sommige stukken voor de raad niet-openbaar, 
zonder dat duidelijk is wie dat op grond waarvan 
heeft bepaald en wat dat betekent. Zonder veel 
plichtpleging worden begrippen als vertrouwelijk, 
niet-openbaar en geheim simpelweg als synoniem 
gehanteerd.
Vraag je betrokkenen daarnaar, dan zuchten ze dat de 
wettelijke bepalingen om iets geheim of vertrouwe-
lijk te verklaren ingewikkeld zijn. Om het hanteer-
baar te houden, is er een lokale werkwijze ontwik-
keld die alle ingewikkeldheden vermijdt. Een 
gotspe, want juist omdat openbaarheid zo’n groot 
goed is, zijn er barrières om te voorkomen dat amb-
telijk of bestuurlijk iets zomaar voor de samenleving 
wordt weggehouden. Voor de evidente zaken als be-
scherming van privacy of de onderhandelingspositie 
van de gemeente in bijvoorbeeld grondtransacties, 
zijn die regels helemaal niet zo ingewikkeld. Voor 
die gevallen zijn de wettelijke regels goed te vertalen 
in een plaatselijk protocol. Daarin moet dan onder 
meer het onderscheid tussen de WOB en de Ge-
meentewet een plaats krijgen en duidelijk zijn wie 
op grond waarvan kan besluiten of voorstellen iets 
niet-openbaar of geheim te verklaren. Om misver-
standen te voorkomen: over geheimhouding heeft al-
tijd de raad het laatste woord. Het wordt juist lastig 
in situaties waarin er geen duidelijke argumenten 
zijn waarom iets niet openbaar zou mogen zijn.
Wat heeft het openbaar bestuur dat niet openbaar 
wil zijn te verbergen? Soms is het simpelweg Wich-
tigtuerei. Onze zaken zijn zo belangrijk dat ze geheim 
zijn. Vaak is echter een combinatie van angst en 
minachting voor de samenleving reden om zaken 
weg te houden. Burgers snappen het niet, interpre-
teren het verkeerd, kennen de context niet of mis-
bruiken de informatie. Misschien rijzen vanuit de  
samenleving wel vragen over het handelen van een 
bestuurder of van ambtenaren. Dat is natuurlijk het 
laatste dat men ten stadhuize zou willen: het kost al 
moeite genoeg raadsleden daarvan af te houden.
Raadsleden worden in hun werk soms belemmerd 
door dat geknoei met geheimhouding en de trucs die 
ermee worden uitgehaald. Het zijn echter diezelfde 
raadsleden die dat laten gebeuren en er iets aan zou-
den kunnen doen. Veel verontrustender is dat voor 
de samenleving zaken worden weggehouden en dat 
alleen moeizame WOB-procedures die aan het licht 
kunnen brengen, zonder garantie op succes overi-
gens. Terwijl je bovendien als burger niet weet wat 
je niet weet.
Vorig jaar was er kortstondig opwinding in gemeen-
teland over een vermeend lek in de geheimhoudings-
plicht. Raadsleden, en trouwens ook bestuurders, 
kunnen tijdens openbare raadsvergaderingen vanwe-
ge hun immuniteit vrijelijk over geheime informatie 
praten. Hoewel het zich maar in één gemeente in een 
heel specifiek geval had voorgedaan, riepen bestuur-
ders, VNG-ers en zelfs een paar griffiers dat de im-
muniteit van raadsleden moet worden ingeperkt. Dat 
zou een disproportionele inperking betekenen van 
een moeizaam verworven recht. Raadsleden zijn net 
als bestuurders en ambtenaren vrijwel zonder uitzon-
dering mensen met een groot verantwoordelijkheids-
besef. Die moeten niet worden gemuilkorfd. De 
staatssecretaris heeft inmiddels laten weten die im-
muniteit niet te willen inperken, maar suggereert 
om via plaatselijke bepalingen de mogelijkheid te 
creëren raadsleden van geheime stukken uit te slui-
ten. Tegen zo’n non-probleem is dat nog tamelijk 
grof geschut.
Het leidt de aandacht van de werkelijke kwestie af: 
het overvloedig en incorrect gebruik van vertrouwe-
lijkheid en geheimhouding. Dat is een vorm van 
machtsbederf en schaadt de integriteit van het open-
baar bestuur. Ik ben benieuwd wanneer VNG en het 
ministerie van Binnenlandse Zaken en Koninkrijks-
relaties zich daarover opwinden. ■
Vertrouwelijk noch geheim
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W e hebben in deze wereld te maken met een ware mobiliteitsexplosie. De Nederlander 
legde rond 1850 gemiddeld niet meer dan veertig 
kilometer per jaar af. Deze afstand reist hij nu bijna 
dagelijks. De introductie en steeds grotere betaal-
baarheid van de auto hebben ertoe geleid dat de 
Nederlander nu ruim twaalfduizend kilometer per 
jaar aflegt. Praktisch een vertwintigvoudiging in de 
naoorlogse tijd. De gemiddelde groeisnelheid van de 
mobiliteit ligt in elk geval duidelijk hoger dan die 
van het bruto binnenlands product of andere econo-
mische grootheden. Dat deze mobiliteitsexplosie 
vooral werd gedragen door de auto blijkt uit de steeds 
ongunstigere verhouding tussen het openbaar vervoer 
en het particuliere vervoer in deze periode. Zo was de 
verhouding tussen beide in 1965 nog 1:2.8 maar is 
deze inmiddels reeds tot 1:6.5 opgelopen.1
Een belangrijke les die uit deze gegevens kan worden 
getrokken is dat mobiliteit en welvaart hand in hand 
gaan en dat het gevoel van welvaart voor veel mensen 
samenhangt met de (auto)kilometers die ze kunnen 
maken. Het daarmee gepaard gaande gevoel van vrij-
heid is voor velen essentieel en dat laten ze zich niet 
gemakkelijk afpakken. In 2007 betekende dit vol-
gens het CBS dat alle Nederlanders samen ruim 197 
miljard kilometers aflegden. Dat is bijvoorbeeld 
twintig miljard kilometer meer dan in 1992. Het 
aandeel van het openbaar vervoer schommelde al die 
tijd rond 12%. Slechts de ov-jaarkaart voor studen-
ten leidde tot een toename van het aandeel van het 
openbaar vervoer. De kaart heeft de boodschap dat 
mobiliteit goed en zinvol is.
Spitsheffing
Uit de invoering van de ov-jaarkaart is nog een les te 
trekken. De aanvankelijke euforie werd al snel ge-
temperd, toen bleek dat het gebrek aan zitplaatsen in 
treinen en overvolle bussen veel keuzereizigers (men-
sen die in het bezit zijn van een auto, maar toch voor 
het openbaar vervoer kiezen) er toe bracht weer de 
auto te pakken. Dat stond haaks op het beleid van de 
overheid om het autogebruik terug te dringen en het 
is een belangrijke waarschuwing voor het eventueel 
invoeren van rekeningrijden, omdat immers ook nu 
wordt verwacht dat mensen hun gedrag aanpassen en 
het openbaar vervoer gaan gebruiken, terwijl dat ver-
voer daar niet op is berekend.
Daarnaast is het ook vreemd dat openbaar vervoers-
bedrijven al hebben aangekondigd hun spitstarie-
ven drastisch te zullen verhogen. De bevolking 
wordt eerst rekeningrijden en een spitsheffing op-
gelegd en wordt vervolgens opgeroepen voor een 
alternatief te kiezen. Door dit alternatief eveneens 
duurder te maken, zal de overstap veelal niet wor-
den gemaakt. De veronderstelling dat auto- en 
openbaar vervoerkilometers uitwisselbaar zijn, 
klopt bovendien niet. Auto’s en openbaar vervoer-
middelen functioneren niet als communicerende 
vaten. Uit onderzoek blijkt dat slechts 30% van de 
autotrips potentieel met het openbaar vervoer zou 
kunnen worden gemaakt en van diegenen peinst 
nog eens een derde er niet over met het OV te reizen.
Buiten de voordelen van de auto heeft de ruimtelijke 
ordening van de laatste drie decennia het openbaar 
vervoer in Nederland praktisch geruïneerd. Zo ver-
dubbelde het gebouwde gebied in die periode, maar 
fungeerde het openbaar vervoer daarbij nauwelijks 
als leidraad. Vandaag de dag woont niet minder dan 
Het is niet verstandig de discussie over rekeningrijden over te laten aan rabiate voor- en tegenstanders. 
Welke inhoudelijke bedenkingen zijn er tegen het systeem? Een beschouwing in historisch perspectief.
Het effect van rekeningrijden
BELEID Ton van Rietbergen
Dr. T. van Rietbergen, Universiteit Utrecht.
BELEID
1  Cijfers van het CBS; het gaat om verhouding auto versus openbaar vervoer (zonder fiets).
Tabel 1: Reizigerskilometers naar type vervoermiddel
Auto+pass OV fiets overig km
1980 73% 11.3% 8.9% 6.5% 28.2
2007 75% 11.4% 10.1% 3.7% 32.6
Bron: CBS
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40% van de beroepsbevolking in een plaats zonder 
spoorwegstation. Psychologen hebben erop gewezen 
dat de auto als een deel van de persoonlijkheid wordt 
ervaren en als een verlengstuk van de woning. In de 
auto bevind je je, in tegenstelling tot het openbaar 
vervoer, nog steeds op eigen terrein, met je eigen 
muziekje en filemeldingen.
Daarnaast is het economisch leven in Nederland ver-
anderd. Schaalvergroting en specialisatie hebben 
naast welvaart ook tot een drastisch gewijzigd ruim-
telijk patroon geleid. Werken gebeurt niet meer op 
de hoek, maar voor een groot deel in ver weg gelegen 
geconcentreerde werklocaties. Aangezien deze sa-
menballing van met elkaar samenhangende activitei-
ten als een van de factoren wordt beschouwd die onze 
economie welvarend maakt, zullen dergelijke con-
centraties niet snel verdwijnen.2 Inmiddels werkt 
meer dan de helft van de Nederlandse beroepsbevol-
king in een andere plaats dan zij woont. Dagelijks 
bewegen ongeveer twee miljoen mensen zich per 
auto in de richting van hun werk. Gezien de gemid-
delde bezettingsgraad van de Nederlandse auto (1.2) 
staan er dus dagelijks zo’n 1.7 miljoen auto’s in de 
file. Dit proces is in de jaren zestig op gang geko-
men, toen veel gezinnen de stad de rug toekeerden 
op zoek naar prettige en betaalbare woonruimte. 
Dergelijke woningen waren in de stad nauwelijks be-
schikbaar, zodat men massaal naar suburbane kernen 
(Hoorn, Hellevoetsluis, Nieuwegein, Zoetermeer) 
toog. De werkgelegenheid bleef echter grotendeels in 
en rondom de steden geconcentreerd, waarmee de 
contouren van het forensenprobleem zijn geschetst.
Arbeidsspecialisatie heeft er voor gezorgd dat ar-
beidsplaatsen niet gemakkelijk uitwisselbaar zijn en 
het verdwijnen van de kruidenier om de hoek heeft 
er toe geleid dat grotere afstanden moeten worden 
afgelegd. Naast schaalvergroting heeft de toename in 
het aantal tweeverdieners tot een stijgend aantal 
combinatiereizen geleid. Zo combineert men de 
woonwerktrip vaak met de boodschappen en de crè-
che. Deze trips zijn bij uitstek voor de auto geschikt 
en de combitrips laten zich moeilijk door heffingen 
verjagen. Daarnaast is Nederland in openbaar ver-
voertermen niet zo dicht bevolkt als we wel eens 
denken. In feite zegt de hoge gemiddelde dichtheid 
in Nederland meer over het ontbreken van grote lege 
gebieden dan over grote bevolkingsconcentraties. 
Om het openbaar vervoer rendabel te maken zijn 
hoge bevolkingsconcentraties nodig zoals in Londen, 
New York of Parijs. Maar de Nederlandse bevolking 
woont tamelijk gespreid. Ons Randstadconcept met 
zijn ring van kleine, grote steden, volop aangevuld 
met verspreid liggende stadjes en dorpen, is karak-
teristiek voor Nederland, maar weinig geschikt voor 
een rendabel openbaar vervoer. Het is dan ook om 
deze reden dat metrosystemen geen kans hebben in 
Nederland.
Experiment
De rechtvaardiging voor het rekeningrijden is vooral 
dat het niet eerlijk is dat iemand die vijftigduizend 
kilometer rijdt geen duidelijk hogere rekening krijgt 
dan iemand met tienduizend. Op het eerste gezicht 
lijkt dit een overtuigend argument, maar bij nader 
inzien komen er toch vragen op. Ten eerste is het de 
vraag waarom mensen die geen auto hebben niet 
moeten worden beloond. Zij dragen niet bij aan de 
automobiliteit en worden in het huidige voorstel 
zelfs gestraft nu de provinciale autobelasting (opcen-
ten) door een generieke belasting wordt vervangen, 
waaraan alle burgers moeten bijdragen. Voor mensen 
die menen dat de automobilist al jaren een melkkoe 
voor de overheid is en die hun mobiliteitskosten via 
accijnzen hebben betaald gaat dit argument uiter-
aard niet op, maar voor hen die vinden dat de auto 
bij lange na zijn externe effecten vergoedt wel.3
Daarnaast is het de vraag of het goed is heel Neder-
land in een soort van neo-klassiek keurslijf te van-
gen, waar al het handelen via prijzen wordt geregu-
leerd. Vertegenwoordigers van de CDJA wijzen er 
terecht op dat Nederland in een prikkelparadijs 
dreigt te veranderen. Uit experimenten blijkt dat 
een dergelijke beleid niet altijd het gewenste effect 
heeft.4 Zo had de beboeting van mensen die te laat 
bij de crèche arriveerden, juist het tegenovergestelde 
effect, terwijl mensen zich eerder nog wel haastten 
om er voor te zorgen dat de leidster op tijd naar huis 
kon. Nu hun te laat komen toch al was afgekocht, 
deden ze minder moeite om op tijd te komen.5 
BELEID
Bezit en gebruik kunnen niet los 
van elkaar worden gezien
2  Michael E. Porter, The competitive advantage of Nations (1990) Mac Millan Press: Londen.
3  F.N.B. van de Camp, Kilometerheffing is oneerlijk en overbodig, Eindhovens Dagblad, 
29 januari 2010.
4  J. van Velzen & A. Vis, Eurlings pakt hardwerkend Nederland, de Volkskrant, 2 februari 2010.
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Bovendien dienen we ons te realiseren dat het onder-
zoek waar veel vervoerseconomen zich op beroepen 
één belangrijke beperking heeft. Het is slechts een 
experiment. Binnen de ruimte van het afgebakende 
experiment (vier euro om de Waalbrug te mijden) 
kan het gewenste effect wel optreden, maar dat wil 
nog niet zeggen dat het in de echte wereld ook werkt.
Onderzoek wijst uit dat wanneer het om een duide-
lijke en afgebakende keuze gaat, zoals in een experi-
ment gebruikelijk is, het beoogde gedrag wordt ge-
toond.6 In de realiteit maakt de beslissing om al dan 
niet met de auto over de Waalbrug te gaan deel uit 
van een complex keuzeprobleem. Dan komt de vraag 
aan de orde of de auto ook nog op het werk nodig is, 
er boodschappen moeten worden gedaan of kinderen 
van voetbal gehaald. Gecombineerd met allerhande 
bestaande routines, een veelal minder behulpzame 
werkgever bijvoorbeeld, maakt dat keuzes in de reali-
teit veelal anders uitpakken dan bij de experimenten.
Het belangrijkste bezwaar tegen het credo ‘de ge-
bruiker betaalt’ is dat bezit en gebruik niet los van 
elkaar gezien kunnen worden. Reeds in 1994 wees 
Peter Peters erop dat dit beleid niet erg succesvol 
was.7 De groei van het kilometrage van het autopark 
in de negentiger jaren was nauwelijks gegroeid. De 
personenauto reed in 1978 gemiddeld zo’n zestien-
duizend kilometer en dat is heel lang tamelijk con-
stant gebleven. Dit is heden ten dage weliswaar tot 
ruim twaalfduizend kilometer per auto gedaald, 
maar dit cijfer staat niet in verhouding tot de groei 
van het autopark dat volgens het CBS inmiddels bij-
na tien miljoen voertuigen telt, waaronder zeven en 
een half miljoen personenauto’s (cijfers van 1 januari 
2009), een half miljoen meer dan in 2006, terwijl de 
afgelopen jaren toch sprake was van een economische 
crisis. De toegenomen automobiliteit wordt dan ook 
niet zozeer verklaard door het toegenomen gebruik 
van de auto, maar juist door het snel toenemende 
autobezit. Ter vergelijking: in 1961 bestond het 
Nederlandse autopark nog slechts uit 616.000 exem-
plaren; dat aantal is binnen veertig jaar meer dan 
vertienvoudigd. De groei van de mobiliteit komt 
niet zozeer door het sterk vergrote gebruik van de 
auto maar vooral doordat het aantal auto’s sterk is 
toegenomen. Als de auto eenmaal is aangeschaft, zal 
hij uit routine of omdat het daadwerkelijk goedko-
per is gebruikt worden. Iemand die een auto heeft, 
maakt nu eenmaal een andere prijscalculatie dan zij 
die er geen hebben. Ook is het de vraag of ons land 
met reeds het hoogste aantal auto’s per vierkante 
kilometer, op nog meer staal zit te wachten. Het 
ruimtebeslag en de aantasting van de luchtkwaliteit 
zijn belangrijkere problemen dan de file.
Aan het autobezit durft het Nederlands beleid vanuit 
het solidariteitsprincipe of door grote economische 
belangen van de auto-industrie niets te doen. Uit de 
snelle toename van het rijbewijsbezit (onder vrouwen 
gestegen van 41.7% in 1985 tot 58.0% in 2007 en 
bij mannen van 51.2% tot 67.7%, inmiddels al meer 
dan 10.4 miljoen exemplaren) kan worden afgeleid 
dat het nog niet is gedaan met de groei. De gestage 
vrije tijdstoename en het toenemend belang dat het 
bedrijfsleven hecht aan geringe voorraden en tijdige 
levering, zijn daarbij sturende krachten.
Bezwaren
Waarom mag het rekeningrijden op zo veel politie-
ke steun rekenen? De populariteit van de regeling 
bij politici en beleidsmakers is te verklaren uit het 
feit dat het een allesomvattend systeem is, een be-
leidsmatige en politieke krachtproef, innovatief en 
technologisch bovendien. Maar rekeningrijden is 
het schieten met een kanon op een mug. Een 
fraude gevoelig peperduur systeem wordt opgetuigd 
en het lost de oorzaken van het probleem niet op. 
Gezien de ervaringen met automatisering bij poli-
tie, belasting en ov-chipkaart moet het ergste wor-
den gevreesd. Gepleit moet worden voor een pakket 
van beperkte maar onderling samenhangende maat-
regelen.
Ten eerste dienen we ons te realiseren dat files de 
prijs zijn voor onze welvaart en dat maar liefst der-
tig procent ervan (door oorzaken als sneeuw en on-
gelukken) niet zijn op te lossen. Files hebben bo-
vendien als voordeel dat ze op zichzelf al een vorm 
van rekeningrijden zijn. De file noch het kwartje 
van Kok heeft mensen ervan weerhouden in de file 
te staan; er is weinig hoop dat dit met rekeningrij-
den wel zal lukken. Als we toch willen variabilise-
ren, ligt een, bij voorkeur Europese, verhoging van 
Rekeningrijden is schieten 
met een kanon op een mug
5  U. Gneezy & A. Rustichini, A fine is a price, Journal of Legal Studies , vol. XXIX , januari 2000.
6  H. Gintis, Rationality and its discontents, The Economic Journal, februari 2010.
7  P. Peters, Meer auto’s rijden meer, Intermediair, 10 juni 1994.
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de accijnzen op benzine meer voor de hand. Daarnaast 
moet zo snel mogelijk het fenomeen auto van de zaak 
en de leaseauto worden afgebouwd. Mensen met au-
to’s van de zaak rijden privé gemakkelijker kilome-
ters, in elk geval wordt geen reële afweging gemaakt. 
Naast de auto van de zaak zou de overheid ook het 
tweede en derde autobezit moeten afremmen. Nu al 
heeft bijna een kwart van de Nederlandse huishou-
dens twee of meer auto’s. Daar is in samenhang met 
een krachtige stimulering van ‘greenwheelsachtige’ 
initiatieven de nodige winst te behalen.
Besluit
De gemiddelde autobezetting is bovendien met 1.2 
erg laag en slechts een beperkte verhoging hiervan 
zou al veel oplossen. Na een periode van krachtige 
stimulering van het carpoolen is de aandacht ervoor 
weggezakt. De werkgever slaagt er blijkbaar niet in 
de werktijden goed te spreiden, terwijl er in combi-
natie met telewerken toch veel mogelijkheden lig-
gen. Binnen Nederland liggen er vooral veel kansen 
bij de fiets. Deze is nu al de belangrijkste concurrent 
van de auto en meer investeringen in fietsinfrastruc-
tuur kan veel winst opleveren, te meer daar de fiets-
sector zelf bol staat van innovaties. Persoonlijk zie ik 
in de toekomst een kans voor een samenhangend net-
werk van trein, fiets en taxi. Omdat bijna elk huis-
houden een auto heeft, is er voor het openbaar ver-
voer zeker in dun bevolkte gebieden een sombere 
toekomst weggelegd.
Het gaat primair om de samenhang tussen allerlei 
beleidsmaatregelen die erop gericht moeten zijn het 
fietsgebruik te bevorderen en het autobezit en gebruik 
te verminderen. Het afschaffen van de ov-studenten-
kaart zou beleidsmatig hierbij goed passen. Als meer 
mensen gaan beseffen dat onze straten er in de toe-
komst fraaier uitzien, zal ook de lucht zijn opgeklaard 
en zitten er geen lelijke kastjes in onze auto’s.  ■
Met stimulering van ‘green-
wheelsachtige’ initiatieven is 
het tweede en derde autobezit 
af te remmen
Foto: PjotrP  
De oorlog opnieuw verteld
Het verhaal is al vele malen verteld, maar het gezichtspunt verandert telkens. 
Dat is de essentie van geschiedschrijving: zij zegt meer over de huidige tijd, 
onze beoordeling van het verleden dan over het verleden zelf, behalve als er 
nieuwe informatie opduikt. Dat is met de Tweede Wereldoorlog en de bezet-
ting van ons land niet zozeer het geval. Met de grote serie op de televisie en 
in vele boekdelen van Lou de Jong is er al veel gezegd en geschreven. Soms 
komen er nieuwe details aan het licht, persoonlijke lotgevallen die in dag-
boeken zijn opgetekend. Daarvan is in het boek van Ad van Liempt, De oor-
log (Amsterdam: Balans, 2009, ISBN 978 94 6003 188 5), veelvuldig gebruik 
gemaakt. Ze zijn opgenomen in de tragedie van de Jodenvervolging, het 
bombardement op Rotterdam, de strijd in Zeeland en rond Arnhem, de hon-
gerwinter, de oorlog in Nederlands-Indië, de bevrijding en de nasleep van 
oorlog en bezetting in de vorm van de tewerkstelling en berechting (bijzon-
dere rechtspleging) van collaborateurs. Op 12 september 1944 kwamen de 
eerste soldaten van het 19e Amerikaanse Legerkorps in Maastricht aan. Op 
de foto worden ze door een groep spoorwegmannen gadegeslagen.
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POLITIEK Doeko Bosscher
Prof.dr. D.F.J. Bosscher, hoogleraar Eigentijdse Geschiedenis, 
Rijksuniversiteit Groningen.
M et niet minder dan 57 betrokkenen had de commissie een onderhoud. Bovendien kon zij 
over alle stukken beschikken waarin zij geïnteres-
seerd was en heeft zij daaruit ook, in een enkel geval 
na een kleine aanpassing van de tekst, in de rappor-
tage mogen citeren. Het Rapport Commissie van Onder-
zoek Besluitvorming Irak is van begin tot eind fascine-
rende lees- en leerstof.1 Het biedt zicht op elke stap 
die is gezet om tot besluiten te komen en op de 
staat, waarin Nederland vanaf 2002 verkeerde. De 
samenleving, geregeerd door een hypernerveuze poli-
tieke klasse, was tot op het bot verdeeld. Het vergt 
nogal wat om uit de chaotische omstandigheden die 
dat opleverde, een coherent beeld te laten oprijzen 
van wat er in het Irak-dossier speelde. Dat is de com-
missie niettemin gelukt.
Dit artikel snijdt een paar punten aan en geeft com-
mentaar op enkele conclusies van het rapport. Het 
doel is te wijzen op mogelijkheden en beperkingen 
van dergelijk onderzoek. Beantwoordt het werk van 
de Commissie-Davids aan de verwachtingen? Welke 
lessen zijn er te trekken uit de conclusies van het 
rapport en uit de werkwijze van de commissie?
Verdeeldheid
Hoe de extreme verdeeldheid van de Nederlandse sa-
menleving ontstond, leggen Davids c.s. summier uit. 
Het was hun opdracht niet daar diep op in te gaan, 
maar zij zouden er goed aan hebben gedaan deze 
dimensie meer uit te werken. De gepolitiseerde be-
sluitvorming in het dossier-Irak was een uitvloeisel 
van de verlamming en verwarring waarin Nederland 
na de eeuwwisseling verzeild was geraakt. Slechts 
een paar mensen – gering in aantal – probeerden 
consequent het hoofd koel en het politieke debat 
zuiver te houden. De rest stond erbij en keek ernaar. 
Dat de paarse kabinetten uit de periode 1994-2002 
(VVD, PvdA, D66) een puinhoop hadden achterge-
laten, zoals Pim Fortuijn beweerde, was een mantra 
geworden. Pek en veren werden het deel van wie het 
waagde er een vraagteken bij te zetten. De meeste 
politici hielden de kaken op elkaar.
In het voorjaar van 2003 moest een besluit over Irak 
worden genomen. Steun aan Amerika? Wat voor 
steun dan? Concrete hulp bij de invasie die op til 
was of alleen morele (politieke) steun? Frankrijk, 
Duitsland en België keerden zich al snel tegen de in-
terventie. Een aantal Oost-Europese landen liet zich 
veel positiever uit. Groot-Brittannië ging helemaal 
met Amerika mee en leverde een grote militaire bij-
drage aan de inval. Welke bondgenoot telde voor 
Nederland het meest? Er moest een uitermate lastige 
afweging worden gemaakt. Hoe belangrijk Europa 
ook was, Amerika was dat niet minder.
In een stabiele politieke omgeving zou de keus al in-
gewikkeld genoeg zijn geweest, maar de politiek was 
juist totaal op drift. Al in oktober 2002 kwam het 
eerste kabinet-Balkenende, dat pas in de zomer van 
dat jaar was aangetreden, ten val. De LPF-ministers 
vochten elkaar de Trêveszaal uit. Nieuwe verkiezin-
gen volgden, in januari 2003 – negen maanden 
slechts na de zo dramatisch verlopen verkiezingen 
van 2002. De LPF viel enorm terug (van 26 naar 8 
zetels), de PvdA boekte grote winst (van 23 naar 42 
zetels), het CDA van Balkenende bleef nipt de groot-
ste partij. Hij en Bos leken op elkaar aangewezen om 
een coalitie te vormen.
Het rapport van de Commissie-Davids verdient grote waardering, al is het niet zonder tekortkomingen. Het 
probeert de onderste steen boven te halen. Maar wat is het nut van dit soort geschiedschrijving onder tijdsdruk 
voor toekomstig beleid?
Beleidsgeschiedenis in een 
snelkookpan
1  Rapport Commissie van Onderzoek Besluitvorming Irak, Amsterdam: Boom, 2009.
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Kabinetsformatie
Het zou anders lopen, maar dat wist niemand op 
17 maart 2003, toen de ministerraad over Irak een 
besluit moest nemen. Het rapport-Davids brengt de 
kabinetsformatie, die nog volop gaande was – pas 
half april liet het CDA weten toch niet met de PvdA 
in zee te willen – gedetailleerd in kaart. Tot in april 
stelde de PvdA zich zo coöperatief mogelijk op, want 
naarmate zij zich in het openbaar kritischer over het 
kabinetsbeleid zou uitlaten, des te meer zouden haar 
kansen op regeringsdeelname slinken. In het CDA 
streefden diverse politici eveneens naar een compro-
mis door in de kwestie-Irak te zoeken naar ‘ruimte 
om op een onschadelijke manier met elkaar van 
mening te verschillen’, zoals minister Donner het 
formuleerde.2
Degenen die samenwerking met Bos een reële kans 
wilden geven (tot wie ook de premier lijkt te hebben 
behoord) probeerden de aandacht af te leiden van de 
juridische betekenis van resolutie 1441 van de Vei-
ligheidsraad. Misschien ook omdat zij nattigheid 
voelden, maar vooral om politieke redenen. De PvdA 
had zich immers gecommitteerd – en bleef dat doen 
– aan het standpunt dat deze resolutie geen mandaat 
voor een inval in Irak verschafte. Daardoor konden 
de sociaal-democraten zich moeilijk neerleggen bij 
het politiek steunen van Amerika, wat de CDA-be-
windslieden in het demissionaire kabinet, minister 
van Buitenlandse Zaken De Hoop Scheffer voorop, 
juist wel wilden. De CDA’ers die Bos tegemoet wil-
den komen, richtten hun inspanningen daarom op de 
interpretatie van het begrip ‘politieke steun’. Hoe 
meer vaagheid daarover, des te meer kansen de 
 PvdA’er kreeg om zijn partij tevreden te stellen en 
toch door te onderhandelen over de vorming van een 
nieuw kabinet. Zolang ‘steun’ aan Amerika iets on-
grijpbaars bleef – in de sfeer van ‘een belangrijke 
bondgenoot niet in de steek laten’ – kon Donner sla-
gen in zijn streven naar ‘op een onschadelijke manier 
met elkaar van mening verschillen’.
Maar er waren ook andere krachten. Vooral de be-
langrijkste CDA-onderhandelaar, Maxime Verhagen, 
koos steeds opnieuw woorden waarmee hij de Irak-
discussie op scherp zette en de PvdA tegen de haren 
instreek. Om het in de formatiebesprekingen tot een 
breuk te laten komen? Tegenover Davids heeft hij 
dat ontkend, maar het dossier laat eigenlijk geen 
andere conclusie toe dan dat hij daar wel op uit was. 
‘Sabotage’ is een politieke term die Davids uiteraard 
niet voor zijn rekening neemt. De commissie zegt 
nuchter: ‘De fractie van de PvdA was ( - ) minder uit 
op een confrontatie met het CDA dan omgekeerd’.3
Door onhandigheid van de premier en door het ge-
manoeuvreer van Verhagen keerde de legitimiteit 
van het optreden van de Verenigde Staten steeds 
weer terug naar het hart van de politieke discussie. 
Toch was het niet Irak waarop de formatie zou stuk-
lopen. Des te roekelozer was het optreden van Mari-
ëtte Hamer bij de verschijning van het rapport-
Davids. Als de crisis van januari niet in de kiem was 
gesmoord, hadden de andere partijen het haar en 
Wouter Bos erg lastig kunnen maken door de gang 
van zaken in maart 2003 nog eens in het openbaar 
door te nemen, met dit rapport in de hand. Een 
‘Nacht van Hamer’, die heel even dreigde, zou pure 
ironie zijn geweest: kritiek van de PvdA van nu aan 
het adres van de PvdA van 2003; een lesje van de 
Kamermeerderheid van nu aan de Kamermeerder-
heid van toen en een symbolische motie van wan-
trouwen in 2010 tegen een kabinet dat in 2003 al 
demissionair was.
POLITIEK
De sociaal-democraten konden zich 
moeilijk neerleggen bij het politiek 
steunen van Amerika
2  Ibidem, 144.
3 Ibidem, 144. Deze opmerking slaat op 18 maart. Uit de rest van het verslag blijkt dat wat er 
op 18 maart gebeurde, symbolisch was voor de hele gang van zaken in de formatie.
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Hoe deprimerend zou de onvermijdelijk volgende 
gang naar de stembus na een crisis in januari zijn 
geworden? Een CDA-VVD-kabinet ligt in het ver-
schiet, terwijl de VVD in 2003 aandrong op meer 
steun voor de VS in Irak. Of de PVV treedt toe tot 
een coalitie, een partij die zegt dat het in 2003 ‘wel 
goed zat met het volkenrechtelijk mandaat’. De poli-
tieke crisis is er toch gekomen, maar de verkiezingen 
van juni 2010 staan in een ander perspectief dan dat 
van Irak.
Juridische invalshoek
Wat de commissie-Davids precies moest analyseren, 
liet haar opdracht in het midden. Het verzoek 
kwam eigenlijk neer op ‘zoek alles maar uit waar-
over de Kamer ons nu al jaren lastige vragen stelt’. 
Diverse heikele kwesties als ‘is er stiekem toch mi-
litaire steun verleend’ en ‘heeft De Hoop Scheffer 
de hoogste functie binnen de NAVO (secretaris-ge-
neraal) gekocht met zijn standpunt over het Ameri-
kaanse optreden’ moesten in ieder geval worden 
meegenomen.
Maar hoe verder? Waarheidsvinding kon niet vol-
staan met het opsommen van feiten. Er moest een 
rode draad komen, anders zou het rapport onlees-
baar en onbruikbaar zijn geworden. Tegelijk diende 
de commissie politieke oordelen te vermijden. De 
rode draad is blijkens de hoofdstukindeling van het 
rapport gezocht in een thematische aanpak. Het be-
langrijke hoofdstuk 8 gaat uitgebreid in op het vol-
kenrechtelijk mandaat voor de Amerikaans-Britse 
invasie in Irak. Stond resolutie 1441 van de Veilig-
heidsraad de oorlog tegen Saddam Hoessein in de 
gegeven omstandigheden toe of niet? Hoofdstuk 9 
houdt zich bezig met de informatie waarover de 
regering beschikte (onder meer over de aanwezig-
heid van massavernietigingswapens in Irak), hoe zij 
daarmee omging bij het nemen van besluiten en 
wat zij wel en niet aan het parlement doorgaf. De 
overge bleven losse eindjes zijn her en der in het 
boek ondergebracht.
Een breed gespreide waaier van thema’s en onder-
werpen lijkt zich aan te dienen, maar het rapport 
ademt bij zorgvuldige lezing ook buiten hoofdstuk 
8 vooral een juridische geest. Van alle punten die 
moesten worden afgevinkt, stelt de commissie de 
legitimiteitsvraag (de strekking van resolutie 1441 
en alles wat daaraan vastzit) het meest centraal. Dat 
is op zichzelf begrijpelijk. Wie politieke voetangels 
en klemmen probeert te vermijden, gaat op zoek 
naar een veilig en objectief analytisch model. Het 
juridische model levert het snelst resultaat op, als 
de juristen het eens zijn tenminste. Ging de discus-
sie in maart 2003 ook niet vooral over legitimiteit? 
Vandaar dat de vragen rond de betekenis van reso-
lutie 1441 boven heel veel pagina’s van het rapport 
zweven. Daardoor is er weinig ruimte voor proble-
men die qua vraagstelling en waarheidsvinding 
moeilijker hard zijn te maken.
Davids is daarin doorgeschoten. Chronologische op-
sommingen alleen zijn ontoereikend, maar van de 
weeromstuit de chronologie loslaten en kiezen voor 
een per saldo eenzijdige en willekeurige themati-
sche benadering doet afbreuk aan de waarde van het 
onderzoek. Geen commissie kan een tijdmachine 
toveren die ons middenin de hectische toestanden 
van 2003 terugplaatst. Wel had consequenter kun-
nen worden geprobeerd de volatiele sfeer en de na-
tionale en internationale spanningen in herinnering 
te roepen. Met alle respect en waardering, er is een 
kans gemist om tot de politieke dynamiek en daar-
mee tot de kern van 2003 door te dringen. De haar 
opgelegde haast heeft het werk van de commissie 
geen goed gedaan. Vermoedelijk had een rapport 
dat niet in een snelkookpan op smaak moest wor-
den gebracht, meer historische reflectie en een 
reëler perspectief opgeleverd.
Een bijkomend bezwaar tegen de sterk juridische 
benadering is dat het volkenrecht (‘naar inhoud 
vaag en naar vormvereisten gebrekkig’4) relatief 
weinig houvast biedt. De stelligheid waarmee Da-
vids c.s. verklaren dat de militaire actie tegen Irak 
‘een adequaat volkenrechtelijk mandaat ontbeerde’ 
gaat daaraan voorbij. Zo onbegrijpelijk was het dus 
niet dat Balkenende in januari jongstleden zijn 
twijfels over het rapport uitsprak, al koos hij scher-
pere bewoordingen dan goed was voor de verhou-
dingen binnen de coalitie. Wetende dat voor de 
PvdA, die altijd op een onderzoek had aangedron-
gen, de mandaatkwestie al in 2003 een moeilijk 
punt was, had de premier er verstandiger aan ge-
daan te zeggen dat hij de mening van Davids c.s. 
respecteerde en er in het Kamerdebat nog eens op 
terug zou komen. In wat minder opgefokte omstan-
digheden had hij dan kunnen wijzen op het feit dat 
tot op de dag van vandaag tal van volkenrechtdes-
kundigen, onder wie juristen van naam, er anders 
over denken dan de commissie – om van diploma-4  Alfred van Staden, in NRC Handelsblad, 13/14 februari 2010.
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ten maar te zwijgen.5 Daartegenover staan velen die 
de visie van het rapport onderschrijven, maar nie-
mand beter dan Davids weet dat het recht geen 
zaak is van koppen tellen en de meerderheid laten 
beslissen.
Overigens haalt de commissie zelf de angel enigszins 
uit de discussie door er geen twijfel over te laten be-
staan dat bijna alles zich in de openbaarheid afspeel-
de. Wij waren er allemaal bij. Balkenende I zag in 
resolutie 1441 van de Veiligheidsraad de legitimatie 
wel en – wat belangrijker is – heeft daarover met de 
Tweede Kamer volstrekt helder gecommuniceerd. 
Een Kamermeerderheid volgde het kabinet in zijn 
opvattingen. Nuchter beschouwd is wat Davids te-
recht of ten onrechte zegt niet meer dan: ‘de Kamer-
meerderheid en het kabinet hadden toen en ook ach-
teraf ongelijk’.
Beperkingen
De conclusies van het rapport, en niet alleen die ten 
aanzien van het mandaat, werden in de Nederlandse 
pers omschreven als snoeihard. Bij nadere beschou-
wing lijkt dat nogal overdreven en deels politiek 
gemotiveerd. De hoop van velen dat er lijken uit de 
kast zouden vallen, was niet vervuld. Dan ontstaat 
kennelijk gemakkelijk een anticlimax die met ter-
men als snoeihard moet worden verhuld en verzacht.
De historici smullen van het rapport. Deze buiten-
kans om lang voor het verstrijken van de termijn 
waarin archieven normaliter gesloten blijven, al in de 
keuken van het regeringsbeleid te kijken, grijpen zij 
met beide handen aan. Niet Davids en zijn teamge-
noten, wier deskundigheid buiten kijf staat, zijn de 
oorzaak van de meeste beperkingen die aan het rap-
port kleven. Wat eraan mankeert lag al besloten in 
de onder dwang verleende opdracht, in de tijdsdruk 
die daardoor ontstond en in de politieke context van 
2003 en 2009. Beleidsgeschiedenis is uitermate nut-
tig en nodig, maar alleen als openheid en onbevan-
genheid alle ruimte krijgen. Aan die eis is nu slechts 
in beperkte mate voldaan. Het schamperen van poli-
tici (en publiek) over het verschil tussen kennis van 
toen en wetenschap van nu, dat Balkenende als 
excuus naar voren bracht, was veelzeggend. Aan de 
gecompliceerde, verwarrende relatie tussen verleden, 
heden en toekomst van beleid en bestuur had de 
politiek geen boodschap. Jammer dat de premier zijn 
verhaal zo stuntelig bracht, want hij had een punt. 
Het blijft nu eenmaal een feit, dat de voorruit van de 
auto waarin een kabinet zich voortbeweegt, altijd 
een beetje beslagen is. Regeren is het afwegen van 
onzekerheden. Ook de achteruitkijkspiegel is dof, 
want zelfs het meest recente verleden valt alleen met 
de grootste moeite en nooit compleet te doorgron-
den. Voor een terugblik op het gedenkwaardige jaar 
2003 geldt dat des te meer.
Het eerste kabinet-Balkenende was de raarste coalitie 
uit de parlementaire geschiedenis. Regeringspartij 
LPF bestond in maart 2003 eigenlijk al niet meer. 
De vrijheid die het kabinet nam, was de vrijheid die 
het kreeg, ook van de PvdA, die stond te popelen om 
mee te regeren en het meningsverschil daarom niet 
op de spits wilde drijven. Wat vond het grote pu-
bliek er in 2003 van? De Commissie-Davids conclu-
deert dat het Nederlandse volk blijkens peilingen 
tegen militair optreden en tegen politieke steun aan 
de oorlog was. Dat is een beetje kort door de bocht, 
want de kleine lettertjes in het rapport geven een 
genuanceerder beeld. Ongeveer de helft van de res-
pondenten ging wel degelijk akkoord met politieke 
steun aan Amerika. Zo was Nederland anno 2003, of 
we het leuk vinden of niet.
Besluit
Niets wijst erop dat de Commissie-Davids bevoor-
oordeeld was, maar om elke schijn in die richting te 
vermijden, had iemand als prof. Nico Schrijver beter 
geen lid kunnen zijn. Schrijver heeft immers op het 
hoogtepunt van de discussie in maart 2003 meer-
maals in het openbaar stelling genomen in het debat 
over het Amerikaanse optreden, net als de door Al-
bert Kersten in het vorige nummer van Openbaar be-
stuur al genoemde Van Walsum. ‘Het gegoochel met 
resolutieteksten van de afgelopen dagen teneinde er 
politiek iets in te kunnen lezen wat er juridisch niet 
in staat, is slechts één van de methodes om het ge-
weldverbod van de Verenigde Naties te omzeilen’, 
stond in een stuk van Schrijver in NRC Handelsblad 
Om elke schijn van partijdigheid 
te vermijden, had prof. Schrijver 
beter geen lid kunnen zijn
5  Een voorbeeld uit vele: Anne-Marie Slaughter, ‘Dean’ van de Woodrow Wilson School of Public 
and International Affairs (Princeton University), niet de eerste de beste, hoorde tot degenen 
die in 2003 zeiden dat resolutie 1441 redelijkerwijs kon dienen als grondslag voor interventie.
6  NRC Handelsblad, 19 maart 2003.
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van 19 maart 2003.6 Een paar dagen later formuleer-
de hij zijn kritiek in een samen met Bart Tromp 
geschreven artikel nog scherper: ‘Nu de Verenigde 
Staten, het Verenigd Koninkrijk en Australië eigen-
machtig een oorlog tegen Irak zijn begonnen, nadat 
hun poging hiervoor een mandaat te verwerven van 
de VN-Veiligheidsraad schipbreuk leed, wordt deze 
grove inbreuk op de internationale rechtsorde door 
een groot koor gebagatelliseerd’.7 Zijn conclusie 
luidde: ‘De betekenis van deze ondermijning van het 
gezag van de VN en de internationale rechtsorde ver-
onachtzamen is politiek onverantwoordelijk en kort-
zichtig’. Schrijver had het volste recht op deze me-
ning en misschien had hij nog gelijk ook. Maar wie 
toentertijd binnen een maand vier artikelen met deze 
strekking voor de krant schreef – waardoor hij de rol 
van actievoerder op zich nam – moet toch maar niet 
fungeren als dé volkenrechtdeskundige in een com-
missie die zes jaar later objectief over het volkenrech-
telijk mandaat moet oordelen.
De commissie verdedigde haar eigen samenstelling 
en Schrijvers lidmaatschap merkwaardigerwijs met 
de opmerking dat zijn deelname aan de commissie 
‘geen afbreuk doet aan [zijn] eerdere inzichten’. Die 
opmerking draait het probleem om. Het is niet 
zozeer relevant of Schrijver zijn ‘eerdere inzichten’ 
nog onderschrijft als wel of zijn nogal heftige uit-
spraken van maart 2003 een onbevangen oordeel in 
de huidige tijd in de weg kunnen staan.8 Over 
Schrijvers integriteit of die van de commissie is 
daarmee niets gezegd. Wel over de objectiviteit van 
de commissie en daarmee over de betekenis van het 
rapport voor de ‘waarheidsvinding’ die de commis-
sie als haar primaire taak zegt te zien. Zeker als de 
commissie de discussie over het volkenrecht zo naar 
voren schuift, is hier een wezenlijk aspect van haar 
rapport in het geding.  ■
7 Ibidem, 29 maart 2003.
8  Ibidem, 27.
Scheppers van Nederland
God schiep de wereld, maar de Nederlanders schiepen de 
Lage Landen bij de zee. Door het droogmaken van polders, 
meren, plassen en zeearmen wonnen ze land, vruchtbare klei. 
Bijna negen procent van ons land bestaat uit droogmakerijen, 
zoals de Buitenveldertse polder, Zoetermeerse Meerpolder, 
Wilmkebreek, Jaddinxrijtje, Honderdtien Morgen, de Beemster 
en de Haarlemmermeer. Elke tijd heeft zijn grote inpolderings-
Alle leden van de Zuiderzeeraad
Foto: N
ationaal Archief
projecten. Maar eenvoudig was dat droogmaken niet, nog 
minder eenvoudig om er bewoonbaar land van te maken, 
waar een nieuwe samenleving zich kon vestigen. Willem van 
der Ham beschrijft in Hollandse polders (Amsterdam: Boom, 
2009, ISBN 978 90 850 6812 9) de scheppers van dat land en 
van het lot van de vele duizenden pioniers die modderig land 
tot mooi en welvarend land maakten, van de zestiende eeuw 
tot nu. Een groot project was de inpoldering van de Zuiderzee. 
De eerste plannen werden in 1849 gemaakt, na de euforie over 
de droogmaking van het Haarlemmermeer. In dat jaar opper-
de de ambtelijke waterstaatstop hiervoor een staatscommissie 
in te stellen, maar Thorbecke had er geen oren naar. Pas in 
1865 kwam die commissie er en nadat in 1886 de lobbygroep 
Zuiderzeevereniging was opgericht, kon ingenieur Cornelis 
Lely (1854-1929) zich zetten aan het ontwerpen van de techni-
sche voorbereidingen. Een staatscommissie vond in 1870 dat 
het project veel te groot en te ingewikkeld was om aan parti-
culieren over te laten. De rijksoverheid moest de uitvoering op 
zich nemen. Pas in 1918 viel het besluit de Zuiderzee af te slui-
ten en droog te leggen. Een belangrijke rol speelde de in 1919 
ingestelde Zuiderzeeraad, waarvan Lely voorzitter was. Op de 
foto staan alle leden van die raad na een bezoek aan de Wie-
ringermeer in september 1920, in het midden de voorzitter.
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de moraal van het bestuur
hans van den heuvel
Prof.dr. J.H.J. van den Heuvel, Vrije Universiteit  
Amsterdam en hoofdredacteur van Openbaar bestuur.
In 1991 kwam het provinciebestuur van Zeeland in opspraak. Het had tussen 1982 en 1987 naheffin-
gen van de belastingdienst uit de provinciekas be-
taald. De belastingdienst had naheffingen opgelegd 
wegens te hoge reiskostendeclaraties van gedeputeer-
den en topambtenaren. De betalingen werden slinks 
weggeboekt onder de versluierde post ‘overige sala-
riskosten’, maar de belastingdienst zag het als privé-
inkomen. Een affaire was geboren. Het college werd 
‘ernstig plichtsverzuim’ verweten, omdat het provin-
ciale staten om de tuin had geleid door informatie 
over de naheffingen achter te houden. De griffier van 
de Zeeuwse staten had in 1985 zelfs een ambtelijk 
advies verdonkeremaand, waarin werd afgeraden de 
naheffingen op de provincie af te wentelen. Toen dit 
alles in 1990 door een (duur) onderzoek aan het licht 
kwam, waren de kosten voor de provincie inmiddels 
tot twee miljoen gulden opgelopen, meer dan de na-
heffing. In een turbulente statenvergadering werd de 
commissaris en de griffier nalatigheid verweten. Vier 
van de zes gedeputeerden werden gedwongen hun 
ambt neer te leggen. Commissaris van de koningin 
dr. C. Boertien bleef echter zitten, want hij was door 
de Kroon benoemd, minister Ien Dales van Binnen-
lands Zaken ging over zijn positie.
De ministeries van Binnenlandse Zaken en van Fi-
nanciën concludeerden, dat de declaraties niet ten 
onrechte waren ingediend. Individuele (oud-)gede-
puteerden hoefden niet de nadelige gevolgen te on-
dervinden van een andere interpretatie door de fiscus 
van een al jaren gebruikelijke reis- en onkostenver-
goedingsregeling. In de bestuurlijke sfeer had er 
weliswaar meer openheid moeten worden betracht, 
maar er was niet onrechtmatig gehandeld. Maar vol-
gens meer dan de helft van de Zeeuwen had de com-
missaris van de koningin moeten opstappen en de 
staten concludeerden dat het college van gedeputeer-
den in strijd met de Provinciewet had gehandeld. 
Volgens de PvdA-fractie verdiende de handelwijze 
van de commissaris van de koningin ‘scherpe afwij-
zing’. D66 vond dat de affaire ‘onze provincie on-
waardig’ was, de leden van gedeputeerde staten wa-
ren verblind door eigenbelang. 
Groen Links vond dat er sprake was van ‘laakbaar 
handelen’ en volgens de   SP, die de kwestie had aan-
gekaart, was er ‘een onfrisse geur van opzettelijke 
misleiding’ ontstaan. Voor CDA en VVD was met de 
schuldbekentenis van het college over het niet tijdig 
verstrekken van informatie de kous af.
Ook de Tweede Kamer bemoeide zich ermee, maar 
kwam in meerderheid tot de conclusie dat de com-
missaris van de koningin mocht aanblijven. PvdA-
woordvoerder Zijlstra vond wel dat de rol die Boer-
tien had gespeeld, niet deugde. Franssen van de 
VVD-fractie en Scheltema van D66 stelden vast dat 
de commissaris ‘tekort was geschoten’. Willems 
(Groen Links) vond dat Boertien voldoende viel te 
verwijten om zijn terugtreden te vragen. En ook het 
kabinet kreeg er van langs. Kamerleden verweten de 
ministeries van Binnenlandse Zaken en van Financie-
en afzijdig te zijn gebleven, toen de eerste berichten 
over de affaire in 1985 in de pers verschenen. De ver-
antwoordelijke bewindslieden moesten inderdaad 
toegeven dat met de betaling van de naheffingen het 
Zeeuwse provinciebestuur in strijd met artikel 43 
van de Provinciewet had gehandeld.
De statenleden hadden aanvankelijk aangekondigd 
een onderzoek in te stellen naar de mogelijkheden 
van een juridische procedure om het geld van de ge-
deputeerden terug te vorderen. Medio 1991 zagen ze 
daarvan af, omdat de kans van slagen niet groot was. 
Alleen oud-gedeputeerde J.B. Ventevogel (CDA) had 
beloofd de 15.000 gulden te veel ontvangen reiskos-
ten terug te betalen, maar verder dan 10.000 gulden 
kwam hij niet. Het openbaar ministerie stortte zich 
niet in deze, door interne partijtwisten en achterklap 
gedomineerde, Zeeuwse belastingaffaire. Justitie wil-
de niet het risico lopen zich een buil te vallen aan al 
die ruzies, beschuldigingen en ontkenningen. ■
de Zeeuwse 
belastingaffaire
Dr. C. Boertien en minister Ien 
Dales van Binnenlands Zaken
Belangenverstrengeling en omkoping, corruptie en fraude, 
vriendjespolitiek en machtsmisbruik in het openbaar bestuur 
zijn van alle tijden. Maar het provinciebestuur van Zeeland 
zocht geheel andere grenzen van goed en fout op. Het be-
taalde een belastingnaheffing, die de eigen bestuurders en 
topambtenaren eigenlijk privé moesten voldoen, uit de pro-
vinciekas. De affaire overkwam de bestuurders als een zware 
onweersbui met bliksemschichten uit provinciale staten en 
samenleving.  
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Mr.dr. H.C.F.J.A. de Waele, Radboud Universiteit Nijmegen.
Hoewel al vanaf het begin van de jaartelling fraaie theorieën zijn ontvouwd over de vraag 
wanneer oorlogen rechtvaardig of onrechtvaardig 
zijn, stond het in de praktijk stammen, naties en 
staten tot ver in de twintigste eeuw vrij gewapende 
strijd met elkaar aan te gaan.1 Feitelijk is dit op de 
dag van vandaag nog steeds het geval. Juridisch is er 
echter de afgelopen honderd jaar nogal wat veran-
derd. In de loop der tijd zijn steeds meer afspraken 
gemaakt over de grenzen aan het gebruik van ge-
weld. Het bindende en dwingende karakter van die 
afspraken is gaandeweg door vrijwel alle leden van 
de internationale gemeenschap aanvaard.
In het moderne volkenrecht is een verbod op het voe-
ren van agressieve oorlog het uitgangspunt. Dit werd 
in 1928 in het Kellogg-Briandpact vastgelegd, een 
multilaterale overeenkomst waarbij meer dan zestig 
staten partij zijn, en in 1945 verankerd in het Hand-
vest van de Verenigde Naties (VN).2 Deze hoofdregel 
heeft tegenwoordig de status van ius cogens, hij 
behoort tot de hoogste normen van het volkenrecht 
die met voorrang boven alle andere moeten worden 
toegepast. Op staten rust een plicht tot vreedzame 
beslechting van hun geschillen.
Als uitzondering op de hoofdregel is gebruik van 
geweld nog slechts in twee gevallen toegestaan. Ten 
eerste wanneer het gaat om zelfverdediging, waarbij 
wel sprake moet zijn van een gewapende aanval. De 
verdedigende staat moet de aanval direct aan de VN 
melden en zijn acties staken zodra de Veiligheidsraad 
maatregelen heeft getroffen om vrede en veiligheid 
te herstellen.3 Ten tweede is gebruik van geweld toe-
gestaan als de Veiligheidsraad, overeenkomstig 
hoofdstuk VII van het VN-Handvest, daarvoor uit-
drukkelijk toestemming heeft gegeven. De Veilig-
heidsraad moet daaraan voorafgaand echter wel heb-
ben vastgesteld dat een daad van agressie, een 
bedreiging van of inbreuk op de vrede aan de orde 
is.4 Een resolutie die lidstaten toestaat om tot mili-
taire actie over te gaan, mandateert hen naar vast 
gebruik met de woorden use of all necessary means / 
measures ter handhaving of herstel van de internatio-
nale vrede en veiligheid.
Voor een dergelijk besluit is de instemming noodza-
kelijk van negen van de tien niet-permanente en alle 
vijf permanente leden van de Veiligheidsraad (China, 
Frankrijk, Rusland Federatie, het Verenigd Konink-
rijk, de Verenigde Staten). Meer uitzonderingen op 
het geweldverbod kent het volkenrecht niet. Een 
recht op anticipatoire of preventieve zelfverdediging 
(waarbij van een daadwerkelijk gewapende aanval 
nog geen sprake is) wordt niet algemeen erkend en 
het concept van humanitaire interventie (waarbij sta-
ten altijd zouden mogen ingrijpen in geval van ern-
stige en grootschalige schending van mensenrechten) 
is nog altijd omstreden.5 Het VN-Handvest bevat 
dus alle uitzonderingen op de hoofdregel en vormt 
sinds 1945 de basis van het stelsel van collectieve 
veiligheid.
Aan het slot van het debat in de Tweede Kamer over het rapport van de Commissie-Davids, werd een motie van 
wantrouwen tegen de minister-president verworpen. Daardoor bleef de vaststelling van de commissie dat de militaire 
actie van destijds ‘een adequaat volkenrechtelijk mandaat ontbeerde’ zonder politieke consequenties. Ten onrechte.
Het volkenrechtelijk mandaat voor 
de inval in Irak
1 Michael Walzer, Arguing about War, New Haven: Yale University Press 2006; Uwe Steinhoff, 
On the Ethics of War and Terrorism, Oxford: Oxford University Press 2007.
2  Artikel 2 lid 4 van het VN-Handvest: ‘In hun internationale betrekkingen onthouden alle Leden 
zich van bedreiging met of het gebruik van geweld tegen de territoriale integriteit of de poli-
tieke onafhankelijkheid van een staat, en van elke andere handelwijze die onverenigbaar is 
met de doelstellingen van de Verenigde Naties.’
3  Artikel 51 van het VN-Handvest.
4  Artikel 42 resp. artikel 39 van het VN-Handvest.
5  Malcolm Shaw, International Law, Cambridge: Cambridge University Press 2008, p. 1013-1053; 
Christine Gray, International Law and the Use of Force, Oxford: Oxford University Press 2004, 
p. 84-199.
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Legaliteit van de inval in Irak
Uiteraard vertrekt de Commissie-Davids vanuit het 
hier geschetste volkenrechtelijke kader. Haar rapport 
gaat in op de diverse resoluties over Irak die de Vei-
ligheidsraad in de jaren ‘90 heeft aangenomen, be-
spreekt het sanctieregime ingesteld na de bevrijding 
van Koeweit, de moeizame voortgang van het olie-
voor-voedselprogramma, de activiteiten van de VN-
sanctiecommissies en wapeninspecteurs (UNSCOM 
en UNMOVIC) en die van het Internationaal 
Atoomagentschap (IAEA). Bijzondere aandacht gaat 
uit naar de juridische status en reikwijdte van resolu-
tie 1441, het laatste besluit van de Veiligheidsraad 
over het Irak van Saddam Hoessein, vastgesteld op 
8 november 2002. In die resolutie wordt de hardnek-
kige en stelselmatige tegenwerking van de wapenin-
specties scherp veroordeeld en onmiddellijke, 
onvoorwaardelijke en ongehinderde toegang tot alle 
verdachte locaties geëist. Hoewel geconstateerd 
wordt dat Irak zijn eerdere verplichting tot mede-
werking en ontwapening in wezenlijke mate heeft 
geschonden, krijgt het land een laatste kans zijn lan-
geafstandsraketten en (programma’s voor) massaver-
nietigingswapens op te geven. Het wordt bovendien 
gesommeerd hierover binnen dertig dagen een com-
pleet en gedetailleerd rapport te overleggen. Na ont-
vangst daarvan zou de Veiligheidsraad bijeenkomen 
om de situatie te evalueren. Wanneer Irak de opge-
legde verplichtingen zou (blijven) schenden, wachtte 
het land serious consequences.
Het rapport wijst er op dat resolutie 1441 bij unani-
miteit werd aangenomen onder hoofdstuk VII van 
het VN-Handvest, dat het taalgebruik zonder meer 
als bindend en dreigend valt aan te merken en dat in 
de preambule gerefereerd wordt aan eerdere resolu-
ties uit de jaren ‘90. Niettemin stelt de commissie 
vast dat de term serious consequences eerder is gebezigd 
en dat de bedoeling daarvan steeds was de druk op te 
voeren en een land verdere dwangmaatregelen in het 
vooruitzicht te stellen. De geijkte term voor een 
machtiging tot geweldgebruik is sinds jaar en dag 
use of all necessary means / measures. Tegelijk erkent de 
commissie dat de resolutie een aantal dubbelzinnig-
heden bevat. Zo is bijvoorbeeld niet bepaald dat de 
Raad in geval van schending een vervolgbesluit zou 
moeten nemen. Niettemin komt het rapport tot de 
conclusie, dat resolutie 1441 individuele lidstaten 
geen machtiging gaf om zonder besluitvorming van 
de Veiligheidsraad naar de wapens te grijpen.
Ter ondersteuning citeert het uit de verklaringen 
afgelegd bij de stemmingen. Zo benadrukten de 
Russische en Franse vertegenwoordigers dat het oog-
merk was het conflict op geweldloze wijze op te los-
sen naar de procedure die daartoe was opgezet. Zelfs 
de Amerikaanse en Britse ambassadeurs erkenden dat 
er no automaticity was over het gebruik van 
geweld.6 Als argument ten overvloede herinnert het 
rapport aan de (mislukte) Amerikaans-Brits-Spaanse 
pogingen begin 2003 om een nieuwe resolutie aan-
genomen te krijgen waarin wel toestemming zou 
worden gegeven om Irak met harde hand te ontwa-
penen.
De commissie constateert dat de inval van Irak niet 
gedekt werd door resolutie 1441. Het rapport analy-
seert vervolgens hoe de Nederlandse regering tot het 
standpunt kwam, dat daarvoor wel degelijk een vol-
kenrechtelijke legitimatie bestond. Daartoe wordt de 
gang van zaken binnen de ministeries van Buiten-
landse Zaken en van Defensie beschreven, het over-
leg in de ministerraad (of beter: het gebrek daaraan) 
en de discussies met het parlement. De lezer krijgt 





De commissie constateert dat de inval van Irak 
niet gedekt werd door resolutie 1441
6  UN Doc S/PV 4644 van 8 november 2002.
OB0410_Artikel 4   19 23-03-2010   16:31:05
20 OPENBAAR BESTUUR  APRIL 2010
POLITIEK
adviezen en de waardering van de inbreng van vol-
kenrechtelijke deskundigen: selectieve overname van 
juridische informatie, onjuiste interpretatie van gel-
dende regels en precedenten en het negeren van ieder 
signaal dat in een andere richting wees. Zo kon de 
regering uiteindelijk de ‘corpustheorie’ omarmen, 
die kortweg het volgende behelst: in resolutie 678 
van november 1990 was een uitdrukkelijke machti-
ging verleend voor gebruik van geweld tegen Irak in 
reactie op de invasie van Koeweit; in resolutie 687 
van april 1991 waren de voorwaarden voor het 
staakt-het-vuren vastgelegd en was Irak verplicht tot 
ontwapening; resolutie 1441 zou nu, door naar deze 
eerdere resoluties te verwijzen, de eerder verleende 
machtiging tot gebruik van geweld doen herleven. 
Volgens die laatste resolutie zou weliswaar de Veilig-
heidsraad de kwestie nog moeten bekijken, maar 
nergens stond dat die ook een besluit over een even-
tuele vervolgactie moest nemen.
De Nederlandse regering mocht dus een zelfstandige 
afweging maken over de vraag of er sprake was van 
een further material breach door Irak.7 Deze corpusthe-
orie is jarenlang uitgedragen als de grondslag voor 
het verlenen van politieke steun aan de oorlog, zowel 
door de premier als de ministers van Buitenlandse 
Zaken en van Defensie, zowel binnen als buiten het 
parlement. De volkenrechtelijke legitimatie zou 
hiermee ‘adequaat en toereikend’ zijn, ofschoon ‘niet 
onomstreden’. Volgehouden werd dat er een ‘impli-
ciete mandatering’ had plaatsgevonden.8
De Commissie-Davids laat - terecht - geen spaan 
heel van de corpustheorie. Zoals het rapport uiteen-
zet, fungeerde resolutie 678 als goedkeuring voor 
optreden tegen Irak vanwege de invasie van Koeweit, 
operatie Desert Storm uit 1991. Resolutie 687 beze-
gelde het staakt-het-vuren en bevat geen voortgezet 
mandaat tot geweldgebruik. Resolutie 1441 gaf Irak 
nog een laatste kans aan zijn rapportage- en ontwa-
peningsverplichtingen te voldoen, anders dreigden 
serious consequences. De standaardfrase use of all necessary 
means / measures ontbreekt en alle pogingen een aan-
sluitend besluit te nemen waarin deze woorden wel 
voorkomen, zijn gestrand.
De commissie bekritiseert het blindvaren van de 
Nederlandse regering op een onhoudbare theorie 
(oorspronkelijk opgezet door de Britse Attorney Gene-
ral Lord Goldsmith), die vanaf het begin omstreden 
was en alom bekritiseerd. Daarbij werd verzuimd ge-
degen advies bij de eigen juridische diensten in te 
winnen en werden gefundeerde afwijkende meningen 
genegeerd. Volgens de commissie redeneerde de re-
gering bovendien ten onrechte dat een material breach 
een zelfstandige grond bood voor gewapend ingrij-
pen door individuele lidstaten, in casu was de Veilig-
heidsraad - en alléén de Veiligheidsraad - de we-
derpartij van Irak en de enige instantie die kon 
vaststellen of het land al of niet aan zijn verplichtin-
gen voldeed. Als individuele lidstaten vrijelijk tot 
actie zouden mogen overgaan wanneer zij menen dat 
resoluties onvoldoende worden nageleefd, is immers 
het hek van de dam. Het rapport beklemtoont dan 
ook terecht, dat de bevoegdheid over de inzet van 
geweld te beslissen exclusief bij de Veiligheidsraad 
berust op grond van hoofdstuk VII van het VN-
Handvest. Bij het herhaaldelijk verkondigen dat een 
nieuwe resolutie ‘politiek wenselijk maar juridisch 
niet noodzakelijk was’, had de Nederlandse regering 
het consequent bij het verkeerde eind. Naar het oor-
deel van de commissie bestond er voor de Ameri-
kaans-Britse invasie ‘geen adequaat volkenrechtelijk 
mandaat’ en evenmin voor iedere daaraan verleende 
politieke steun.
Kabinetsreactie
Op 13 januari, een dag na de geruchtmakende de-
marche van de premier bij het in ontvangst nemen 
van het rapport, zegde het kabinet een officiële reac-
tie toe, waarin (conform de wens van de Partij van de 
Arbeid) de conclusies van de commissie leidend zou-
den zijn. Paragraaf 3 van deze reactie gaat in op de 
conclusies van de Commissie-Davids over het vol-
kenrechtelijk mandaat. Hierin wordt onderstreept 
dat het toenmalige kabinet oprecht meende dat de 
bestaande resoluties ‘een toereikende grondslag’ voor 
het militaire optreden, dat door Nederland politiek 
werd gesteund, vormden. Vervolgens stelt de reactie 
dat ‘gebleken is dat dit standpunt in de internationa-
le gemeenschap onvoldoende steun heeft gevonden 
en ook door andere landen niet langer wordt aan-
vaard’. Daarna wordt vermeld dat in het coalitieak-
koord voor het kabinet Balkenende-IV is vastgelegd, 
dat voor de inzet van Nederlandse militairen een 
adequaat volkenrechtelijk mandaat een vereiste is, 
mede naar aanleiding van de discussie over de recht-
matigheid van de inval in Irak. ‘In het licht van deze 
7  Kamerstukken II, 2002/2003, 23 432, nr. 93.
8  Kamerstukken II, 2002/2003, 23 432, nr. 112, p. 8, en nr. 124, p. 1; Kamerstukken I, 2004/2005, 
nr. 5, p. 191; Kamerstukken I, 2006-2007, 30 800 V, nr. B, p. 11; Handelingen I, 2006-2007, 38-
1197.
Jan Peter Balkenende
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ontwikkelingen en met de kennis van nu aanvaardt 
het kabinet dat voor een dergelijk optreden een ade-
quater volkenrechtelijk mandaat nodig zou zijn ge-
weest’, waaraan het toevoegt dat dit in de toekomst 
ook zal gelden voor het geven van politieke steun.
De reactie van het kabinet is summier en - minstens 
ten aanzien van dit punt - uiterst zwak. De geciteer-
de opmerkingen bevatten zelfs een aantal aperte on-
juistheden. De corpustheorie vond niet slechts ‘on-
voldoende’ steun in de internationale gemeenschap, 
maar vrijwel geen steun. Een overweldigende meer-
derheid van de leden van de VN en de Veiligheids-
raad, secretaris-generaal Kofi Annan en praktisch alle 
volkenrechtsgeleerden waren het erover eens dat er 
geen rechtsbasis bestond voor eenzijdig geweldsge-
bruik tegen Irak. De kabinetsreactie stelt dat de des-
tijds gevolgde redenering ‘ook door andere landen 
niet langer wordt aanvaard’, alsof er sprake zou zijn 
van veranderde opvattingen over het internationale 
recht. De status van het geweldsverbod en de uitzon-
deringen daarop zijn de afgelopen jaren niet veran-
derd en degenen die in 2003 de rechtmatigheid van 
het militair ingrijpen in Irak betwistten, doen dat 
nog altijd. Het kabinet suggereert ten onrechte alsof 
er ontwikkelingen hebben plaatsgevonden in het 
denken over de legaliteit van de inval en verklaart 
dat er met de kennis van nu indertijd anders zou zijn 
gehandeld. Dit beroep op voortschrijdend inzicht is 
volstrekt misplaatst.
Zoals het rapport van de commissie tracht duidelijk 
te maken, was de oorlog in Irak vanuit internatio-
naalrechtelijk perspectief van meet af aan illegaal. 
Het kabinet had deze conclusie al veel eerder kunnen 
omarmen, maar koos destijds voor een selectieve en 
evident onjuiste uitleg van de relevante volkenrech-
telijke regels, zonder te luisteren naar mogelijke te-
gengeluiden en zonder gedegen juridisch advies in te 
winnen. De kabinetsreactie gaat er ook geheel aan 
voorbij dat en passant de Nederlandse grondwet werd 
geschonden. Artikel 90 draagt immers de regering 
op de ontwikkeling van de internationale rechtsorde 
te bevorderen. Door een eenzijdige militaire actie 
van een kleine groep lidstaten te steunen, gaf ze haar 
zegen aan een flagrante schending van het VN-
Handvest, waarmee het aan de ondermijning van de 
internationale rechtsorde heeft bijgedragen. Welis-
waar deed de toenmalige coalition of the willing het 
voorkomen dat zij met haar actie het gezag van de 
Veiligheidsraad juist wilde versterken en de getrou-
we naleving van VN-resoluties stimuleren, maar de 
internationale rechtsorde is er niet bij gebaat als lan-
den zelfstandige afwegingen maken, individueel be-
palen wat al of niet legaal is en vervolgens het recht 
in eigen hand nemen.
Besluit
Het kabinet heeft het Kamerdebat over haar reactie 
op het rapport-Davids overleefd. Hoofdzakelijk lijkt 
dit te danken aan de toverwoorden ‘met de kennis 
van nu’ en door de belofte het in de toekomst stee-
vast anders te doen. Onbedoeld gaf het rapport het 
kabinet een praktische voorzet, door bij herhaling te 
reppen van de afwezigheid van een ‘adequaat’ man-
daat. Dit wekt de suggestie dat er in 2003 wel een 
mandaat bestond, zij het dat dit gebreken vertoonde. 
Zo kon de premier staande houden, dat er indertijd 
te goeder trouw was gehandeld op basis van een ver-
onderstelde, maar niet geheel toereikende volken-
rechtelijke grondslag.
Hoewel diverse passages in het rapport met zoveel 
woorden stellen dat het aan een mandaat ontbrak, 
komt dit uit de conclusies wat minder sterk naar 
voren. Frases als ‘een zekere onwaarachtigheid was 
niet vreemd aan het Nederlandse standpunt’, ‘de 
opvatting dat een tweede resolutie (...) juridisch 
niet noodzakelijk was viel niet goed te verdedigen’ 
en ‘de militaire actie ontbeerde een adequaat vol-
kenrechtelijk mandaat’ boden de minister-president 
een smalle ontsnappingsroute. Ofschoon vanwege 
de gevoeligheid van de materie te begrijpen is dat 
de Commissie-Davids haar conclusies van enige 
nuance heeft willen voorzien, had een iets harder en 
ondubbelzinnig oordeel geen enkele ruimte gelaten 
voor de vergoelijkende, relativerende reactie van het 
kabinet en de rookgordijnen die het daarin heeft 
opgetrokken.
De typering van het toenmalige mandaat als niet 
adequaat is een understatement en dat geldt zelfs voor 
kwalificaties als ‘onvoldoende’, ‘mager’, of ‘flinter-
dun’. Er bestond in 2003 simpelweg geen volken-
rechtelijk mandaat voor het ingrijpen in Irak en 
evenmin voor het verlenen van politieke steun aan 
Het kabinet suggereert ten onrechte alsof er 
ontwikkelingen hebben plaatsgevonden in het 
denken over de legaliteit van de inval
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die inval.9 Juridisch gezien deugde de corpus-
theorie van geen kanten, aangezien alleen resolutie 
678 machtigde tot het gebruik van geweld, welke 
machtiging met resolutie 687 ten einde kwam, en 
resolutie 1441 niet de cruciale zinsnede bevatte die 
militaire actie toestaat. Bij ontbreken van een uit-
drukkelijke goedkeuring van de Veiligheidsraad, is 
de enige andere rechtsbasis voor geweldgebruik arti-
kel 51 van het VN-Handvest. De Verenigde Staten 
noch het Verenigd Koninkrijk stelden echter te han-
delen uit zelfverdediging tegenover een dreigende 
aanval met massavernietigingswapens vanuit Irak.
Een recht op preventieve zelfverdediging wordt in 
het volkenrecht niet erkend. Als dat anders was, had 
ironisch genoeg Saddam Hoessein zich daar zelf op 
kunnen beroepen, aangezien een gewapende aanval 
op zijn land aanstaande was. De coalition of the willing 
heeft evenmin geprobeerd de invasie te rechtvaardi-
gen met een beroep op de doctrine van humanitaire 
interventie. Die doctrine is omstreden. In 2003 was 
er hoe dan ook niet voldaan aan tentatieve criteria als 
‘ernstige en grootschalige schendingen van de mens-
rechten’, ‘acute noodzaak tot ingrijpen’, ‘brede steun 
in de internationale gemeenschap voor een gewapen-
de actie’ en ‘het ontbreken van ieder alternatief voor 
geweldgebruik’.10
Tegelijkertijd hoeven volkenrechtelijke argumen-
ten in de besluitvorming over buitenlandse poli-
tiek niet doorslaggevend te zijn. Het is denkbaar 
dat in uitzonderlijke gevallen van de regels wordt 
afgeweken, omdat andere (economische of diplo-
matieke) belangen nopen tot een handelwijze die 
met internationaalrechtelijke normen in strijd is. 
De oud-diplomaat Van Walsum, lid van de com-
missie-Davids, heeft opmerkingen van deze strek-
king op persoonlijke titel in het rapport laten op-
nemen.11 Dit is ook een visie op het volkenrecht 
die in de Verenigde Staten courant is. Het is een 
kneedbare set regels die niet altijd hoeven te wor-
den nageleefd, vooral niet wanneer dit ten koste 
gaat van andere, zwaarder wegende belangen.12
Op het functioneren van de VN-Veiligheidsraad, 
waarin het vetorecht regelmatig als politiek instru-
ment wordt gehanteerd, is eveneens het nodige aan 
te merken. Staten hebben indertijd echter zelf be-
paalde regels en verboden ingesteld en organen in 
het leven geroepen die op de naleving ervan toe-
zien. Wanneer zij vervolgens de regels en verboden 
naar eigen smaak herinterpreteren en eigenmachtig 
optreden wanneer zij dat om particuliere redenen 
noodzakelijk achten, dreigt absolute anarchie te 
ontstaan. Als de Verenigde Staten en het Verenigd 
Koninkrijk Irak mochten binnenvallen, hadden 
China en Rusland dat evengoed gemogen. Als in-
dividuele landen geweld mogen gebruiken tegen 
landen die herhaaldelijk resoluties van de Veilig-
heidsraad naast zich neerleggen, zou elke aanval op 
Israel gerechtvaardigd zijn. Wanneer men aanvoert 
dat dictatoren van de ernstigste soort in ieder geval 
behoren te worden aangepakt en regime change in 
Irak daarom moreel toelaatbaar was, had een Ame-
rikaans-Britse coalitie al veel eerder in Birma, 
Noord-Korea of Zimbabwe moeten ingrijpen.
Toenmalig minister De Hoop Scheffer beschouwde 
het volkenrecht naar eigen zeggen als een ‘belang-
rijk onderdeel van zijn beleidsafweging, (...) maar 
niet het exclusieve en enige onderdeel’. Het kabi-
net-Balkenende heeft er evenwel altijd op geha-
merd dat van strijdigheid met het volkenrecht he-
lemaal geen sprake was. Zonder gedegen juridisch 
advies te hebben ingewonnen, werd keer op keer 
herhaald dat (de steun aan) de inval in Irak niet als 
illegaal was aan te merken. Het kabinet houdt in 
zijn reactie op het rapport vol destijds ‘een zuivere 
en integere afweging te hebben gemaakt’. Het 
handelde echter in strijd met zowel de Nederlandse 
grondwet als met het VN-Handvest en lichtte het 
parlement onjuist en onvolledig in. Hoewel daar-
uit maar één conclusie is te trekken, weigerde het 
kabinet de eer aan zichzelf te houden. De Tweede 
Kamer liet het er vervolgens mee wegkomen. Een 
verbazingwekkende gang van zaken in een land dat 
er prat op gaat in (nota bene) Den Haag the legal 
capital of the world te herbergen en waar de bevor-
dering van de internationale rechtsorde al sinds 
jaar en dag constitutioneel verankerd is.  ■
9  ‘The invasion lacked any legal justification’, aldus de internationale autoriteit Vaughan Lowe, 
The Iraq Crisis: What Now?, The International and Comparative Law Quarterly 2003, p. 866 
(cursivering toegevoegd).
10  G. Molier, De (on)rechtmatigheid van humanitaire interventie, Den Haag: Boom 2003; J.L. Holz-
grefe & R.O. Keohane, Humanitarian Intervention: Ethical, Legal and Political Dilemmas, 
Cambridge: Cambridge University Press 2003.
11 Fred van Staden, In de internationale politiek mag het recht niet altijd het zwaarst wegen, 
NRC Handelsblad, 13 februari 2010.
12  Philip Allott, Legal confusion about Iraq advice, The Guardian, 1 februari 2010; Jack L. Golds-
mith & Eric A. Posner, The Limits of International Law, New York: Oxford University Press 2005.
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OP DE PENNING
Jan Postma
Drs. J.K.T. Postma, oud-secretaris-generaal 
ministerie van Financiën.
Een financieel labyrint 
Gebeurtenissen uit de  nanciële geschiedenis hebben vaak 
een boeiende persoonlijke of bestuurlijke achtergrond. Het 
Amortisatiesyndicaat van koning Willem I was een omstre den 
 nancieel instituut in dienst van een autocratische vorst.
gen en kanalen, premies voor industrie en scheepvaart, 
schadevergoedingen bij een grote overstroming tot 
oorlogsuitgaven in Indië.
Het Amortisatiesyndicaat werd bij uitstek het sym-
bool van ondoorzichtigheid en willekeur bij de rijksfi-
nanciën. Hoewel de koning de publieke discussie over 
de staatsfinanciën zoveel mogelijk uit de weg wilde 
gaan, kon hij niet tegenhouden dat juist dit onder-
werp steeds meer het directe aangrijpingspunt werd 
voor het beoordelen van het algemene regeringsbeleid. 
De zeggenschap over de openbare financiën leidde tot 
een hardnekkige strijd tussen de koning en het parle-
ment. De behandeling van de tienjarige begroting in 
1829 leverde een belangrijk moment van politieke be-
wustwording op, doordat de Tweede Kamer regerings-
voorstellen aanvankelijk verwierp. Er ontstond toene-
mende politieke druk, toen daarna de 
overheidsfinanciën in een chaotische toestand terecht 
kwamen. Dat was onder meer een gevolg van de grote 
uitgaven voor de oorlog waarmee men de afscheiding 
na de Belgische Opstand van 1830 probeerde tegen te 
gaan. Ook het Amortisatiesyndicaat werd ingezet om 
deze strijd financieel mogelijk te maken. Dat een 
staatsbankroet dreigde, werd in 1839 voor de Kamer 
in volle omvang duidelijk, toen deze ‘voor het eerst 
een blik mocht werpen in de diepe afgrond, die de re-
gering door haar bandeloos schulden maken had ge-
graven’, zoals een politiek commentator schreef.
Ook de goed ingevoerde Amsterdamse bankier Van 
Hall, die later als minister van Financiën de opvolger 
van Willem I financieel uit de brand zou helpen, was 
duidelijk in zijn kritiek: ‘eenvoud en openbaarheid 
zijn vervangen door ingewikkeldheid en geheimzin-
nigheid’. Hij publiceerde begin 1840 een brochure, 
waarin hij trachtte de sluiers van het Amortisatiesyn-
dicaat weg te trekken en de werkelijke schuldenlast te 
berekenen. De koning trad in oktober 1840 af. Het 
Amortisatiesyndicaat, dat zoveel kwaad bloed had ge-
zet, werd kort daarna opgeheven. ■
H et Amortisatiesyndicaat was het centrale finan-ciële instituut dat koning Willem I tijdens een 
belangrijk deel van zijn regeerperiode ter beschik-
king stond. Deze in 1813 aangetreden vorst is 
bekend geworden als koning-koopman en kanalen-
koning, als landsvader maar ook als autocraat en 
verlicht despoot. Uit deze typeringen spreekt een 
combinatie van goede bedoelingen en autoritaire 
daadkracht. Zijn dominante positie maakte het hem 
mogelijk op eigenzinnige wijze een krachtige econo-
mische politiek te voeren. Dat heeft zeker vruchten 
afgeworpen, maar kostte ook veel geld.
Koning Willem I werkte met grote voorliefde op het 
terrein van de rijksfinanciën, waarmee hij zich tot in 
detail bemoeide. Hij wenste daarbij niet door een 
behoudzuchtig parlement voor de voeten te worden 
gelopen. Belangrijke uitgaven werden op een tien-
jaarlijkse begroting geplaatst, waardoor omstreden 
posten voor een decennium werden vastgelegd. Het 
toch al beperkte parlementaire budgetrecht werd zo 
volgens staatsman Groen van Prinsterer, eerder kabi-
netssecretaris van Willem I, nog meer tot een ‘ijdele 
vertooning’ gemaakt. De koning meende de enige te 
zijn die de staats financiën goed kende. Dat was waar-
schijnlijk nog waar ook, omdat hij een financieel la-
byrint tot stand had gebracht, dat voor een groot 
deel aan de openbaarheid onttrokken was. Dit dool-
hof bestond uit een groot aantal fondsen, banken, 
kassen en afzonderlijke potjes, vaak met een geheim 
karakter, die ook onderling in een mysterieuze ver-
binding met |elkaar stonden. De kern werd gevormd 
door het in 1822 opgerichte Amortisatiesyndicaat, 
dat hij eigenmachtig bestuurde, goeddeels buiten de 
Staten-Generaal om.1 Van Hogendorp, grondlegger 
van het koninkrijk, later kritisch Kamerlid en fel te-
genstander van het Amortisatiesyndicaat, sprak dan 
ook over een ‘staat in de staat’. De naam van het in-
stituut duidde erop dat het bedoeld was om door ge-
stage aflossing de staatsschuld te verminderen. In de 
praktijk werden de schulden alleen maar groter. Het 
syndicaat was een ondoorzichtige constructie, tege-
lijk bank, effectenhandelaar, speculant in fondsen en 
beheerder van ondernemingen. Het richtte zich op 
een breed spectrum van doelen: van de aanleg van we-
Koning Willem I
Bron: Rijksmuseum
1 H. Riemens, Het Amortisatie-Syndicaat. Een studie over de staatsfinanciën onder Willem I, 
Amsterdam, 1935.
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Prof.dr. B. de Graaff, Geschiedenis van Internationale 
Betrekkingen, Universiteit Utrecht.
In bestuurlijke zin komen bij de beoordeling van de informatie- of inlichtingenpositie van de rege-
ring de daarvoor bij de wet aangewezen belangrijkste 
instanties - de AIVD, de MIVD en de coördinator 
inlichtingen- en veiligheidsdiensten op het ministe-
rie van Algemene Zaken - in beeld. Bij het vellen 
van een oordeel over hun werkzaamheden heeft de 
Commissie het onderscheid tussen doelmatigheid en 
rechtmatigheid niet scherp gemaakt, maar in haar 
rapport zitten voldoende aanknopingspunten om de 
doelmatigheid te beoordelen en vervolgens duidelijk 
te maken hoezeer rechtmatigheid en doelmatigheid 
met elkaar verbonden waren door het onrechtmatig 
opereren van het ministerie van Algemene Zaken, 
het departement van de minister-president.
In het inlichtingenwerk onderscheidt men een aantal 
opeenvolgende werkzaamheden, die tezamen bekend 
staan als de inlichtingencirkel. Het zijn achtereen-
volgens behoeftestelling, prioriteitstelling, midde-
lentoedeling, vergaring, bewerking, evaluatie, analy-
se, disseminatie en feedback. Aangezien die laatste 
activiteit het karakter aanneemt van een behoefte-
stelling is daarmee de cirkel rond. Tot welke bevin-
dingen is op deze punten de Commissie-Davids 
gekomen waar het gaat om de AIVD en MIVD? Bij 
deze vraag moet worden opgemerkt dat de Commis-
sie zich bij haar onderzoek naar de besluitvorming 
tot politieke steun van Nederland aan de inval in 
Irak heeft beperkt tot het tijdvak van de zomer van 
2002 tot de zomer van 2003. Aangezien de oorlog 
tegen Irak op 20 maart 2003 begon, beslaat de in-
lichtingengeschiedenis in het rapport slechts onge-
veer een half jaar. Cruciaal is dat kort vóór de periode 
van onderzoek, op 29 mei 2002, een nieuwe Wet op 
de Inlichtingen- en Veiligheidsdiensten van kracht 
werd. In 1994 werd de Inlichtingendienst Buiten-
land opgedoekt en tot aan de nieuwe wet kende 
Nederland geen civiele inlichtingendienst. Wel be-
stonden er toen de Militaire Inlichtingendienst - die 
tevens een veiligheidstaak kende - en de Binnenlandse 
Veiligheidsdienst (BVD). Die werden door de nieuwe 
wet door MIVD en AIVD vervangen, hetgeen voor de 
BVD een wezenlijke taakuitbreiding 
betekende, die evenwel niet dadelijk levende praktijk 
werd. Feitelijk was er in de onderzochte periode na-
melijk nog nauwelijks sprake van een inlichtingen-
activiteit bij de AIVD, ook niet ten aanzien van Irak.
Een andere kanttekening is dat de Commissie zich 
voornamelijk heeft beziggehouden met de vraag naar 
inlichtingen die mogelijk een rol speelden bij de be-
sluitvorming rond politieke steun aan de oorlog. Dit 
betekent dat zij slechts keek naar informatie over de 
mogelijke aanwezigheid van massavernietigingswa-
pens en een eventueel verband tussen Irak en al-
Qa’ida. Van zo’n rechtstreeks verband is, met uitzon-
dering van mevrouw Van Ardenne, enkele weken vóór 
de oorlog in Irak (p. 322) nooit enige Nederlandse au-
toriteit overtuigd geweest. Dit vraagstuk speelde der-
halve geen rol van betekenis en komt hier verder niet 
meer ter sprake. De beperkte vraagstelling van de 
Commissie betekent dan ook dat zij rapportages over 
de politieke situatie in Irak en conventionele wapens 
onbestudeerd heeft gelaten. Ondanks al deze beper-
kingen rijst uit het rapport een onthullend beeld op, 
in het bijzonder over de relatie tussen inlichtingen-
diensten en het gevoerde beleid in Nederland.
Behoeftestelling en prioritering
Pas op 18 maart 2003, twee dagen vóór het begin 
van de oorlog, kwam voor beide diensten het eerste 
Een belangrijke vraag voor de Commissie-Davids, die onderzoek deed naar de besluitvorming van Nederland aan 
de vooravond van de oorlog in Irak, ging over de informatie- of inlichtingenpositie van de regering. Dit artikel geeft 
een beoordeling van die positie aan de hand van vragen over doelmatigheid en rechtmatigheid.
Inlichtingen- en veiligheidsdiensten 
als schaamlap
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formele ministeriële aanwijzingsbesluit tot stand, zo-
dat er van een duidelijke behoeftestelling door de ‘af-
nemers’ van de inlichtingenrapportages geen sprake 
was. In het geval van de AIVD betekende dit dat de 
dienst zelf vaststelde dat hij zich bij het opbouwen 
van zijn nieuwe inlichtingentaak ook op Irak moest 
richten. Daarnaast moest de dienst inlichtingen in-
winnen over proliferatie en over de mogelijke gevol-
gen van een eventuele oorlog voor de Nederlandse 
samenleving. Dit kwam er op neer dat hij ook in het 
dossier van de massavernietigingswapens, in de 
woorden van toenmalig plaatsvervangend hoofd 
AIVD Th.P.L. Bot, vooral op Nederland en niet op 
Irak was gericht. Bij de AIVD hield vanaf de jaren 
negentig een twintigtal analisten en operateurs zich 
met het proliferatievraagstuk bezig. Pas vanaf medio 
2001 richtte dit team zijn aandacht ook op Irak. Het 
ging daarbij overigens niet om activiteiten in Irak, 
maar louter om verwervingspogingen in Nederland.
De MIVD was van oudsher meer internationaal ge-
oriënteerd en kende aan Irak in verband met de drei-
ging van proliferatie een hoge prioriteit toe. In sep-
tember 2002, kennelijk omdat toen de politieke 
interesse voor het onderwerp toenam, richtte de 
militaire dienst een interdisciplinair Irak-team op, 
waarvan de kern uit zeven personen bestond die 
vanuit afzonderlijke afdelingen werden gevoed.
Inlichtingenvergaring
Bij de vaststelling van de toenmalige informatieposi-
tie van AIVD en MIVD was de Commissie ernstig 
gehandicapt. Zij had, met uitzondering van de in-
lichtingen- en veiligheidsdiensten van één ander 
land, geen inzage in documenten afkomstig van bui-
tenlandse diensten die informatie zonden aan de 
Nederlandse diensten en kon derhalve niet vaststel-
len welk aandeel die bronnen in de beeldvorming bij 
de AIVD en MIVD hadden. Verder verschaften de 
diensten de Commissie geen inzicht in hun modus 
operandi en de identiteit van menselijke bronnen. De 
Commissie stelt vast dat annotaties en dossiervor-
ming bij de diensten ontbraken. Wel was zij in de 
gelegenheid de voormalige leiding van de diensten 
en acht medewerkers te horen.
Ondanks deze beperkingen kan de Commissie zich 
een redelijk inzicht verschaffen in de bronnen waar-
over de diensten ten aanzien van Irak beschikten. 
Het levert geen rooskleurig beeld op. Voorzover de 
Commissie heeft kunnen vaststellen, beschikten de 
AIVD en MIVD noch over menselijke bronnen in 
Irak noch over technische bronnen die informatie 
over het massavernietigingswapens-programma van 
Irak genereerden. In een enkel geval waren er men-
selijke bronnen die buiten Irak opereerden. De 
diensten waren voornamelijk aangewezen op open-
bare rapporten van de inspectie-instanties UNS-
COM, IAEA en in een later stadium UNMOVIC en 
op de inlichtingen van buitenlandse zusterdiensten. 
Ter verontschuldiging kan worden opgemerkt dat 
het beeld van buitenlandse - grotere - diensten niet 
veel beter is.
De AIVD beschikte tussen 2000 en begin 2002 over 
één menselijke bron voor het massavernietigingswa-
pens-programma van Irak. Terwijl in de interne in-
formatie steeds werd vastgesteld dat de betrouwbaar-
heid van de bron niet vaststond en het contact mede 
werd beëindigd, omdat zijn informatie vaak te alge-
meen en gedateerd was, werd naar buiten toe de in-
druk gewekt dat de bron betrouwbaar was, recente 
informatie aanleverde en dat er meerdere bronnen 
waren in plaats van slechts één (p. 299). Daarnaast 
vergaarde de AIVD informatie over pogingen van 
het Iraakse regime zogeheten dual use-goederen bij 
een Nederlandse firma te verwerven, die mogelijk 
voor nucleaire doeleinden of de ontwikkeling van ra-
ketten konden worden ingezet. Ook de diensten zelf 
gaven aan dat hun eigen informatiepositie ten aan-
zien van massavernietigingswapens in Irak zeer dun 
is geweest.
Evaluatie bronnen en informatie
Terecht merkt de Commissie op dat bij inlichtingen-
verstrekking door buitenlandse diensten rekening 
moet worden gehouden ‘met de mogelijkheid dat de 
verstrekte informatie politiek gekleurd is of een 
manipulatief karakter heeft’ (p. 284). Hoe AIVD en 
MIVD inlichtingen die van buitenlandse diensten 
werden verkregen evalueerde, heeft de Commissie 
wegens weigering van inzage in buitenlandse inlich-
tingenrapportages niet kunnen vaststellen. Zij heeft 
zich moeten verlaten op beweringen dat bij de 
MIVD weging geschiedde op basis van herkomst, 
consistentie en waarschijnlijkheid. De MIVD han-
teerde sinds 1998, toen de UNSCOM-inspecteurs 
Irak hadden verlaten, bovendien een normbeeld voor 
Uit het rapport rijst een onthullend beeld op
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Irak. Dit kwam erop neer dat de dienst probeerde te 
verdisconteren wat technisch mogelijk was aan ont-
wikkeling vanaf dat moment in het licht van de te-
gen Irak ingestelde sancties. De dienst had daar geen 
hoge verwachtingen van. Volgens de MIVD zou Irak 
niet gauw over nucleaire wapens kunnen beschikken, 
ook omdat het land geen adequate infrastructuur 
voor uraniumverrijking had. Als Irak nog over biolo-
gische wapens beschikte, moesten de kwaliteit en in-
zetbaarheid daarvan sterk zijn teruggelopen. Ook de 
effectiviteit van eventuele chemische wapens zou vol-
gens de MIVD beperkt zijn. De belangrijkste drei-
ging was volgens de MIVD dat Irak nog over kennis 
en kunde over massavernietigingswapens beschikte, 
die bij een opheffing van het sanctieregime benut 
zou kunnen worden.
De Commissie stelt vast dat de AIVD buitenlandse 
inlichtingenrapportages niet probeerde ‘te onderbou-
wen of te weerleggen. De AIVD stelde in het alge-
meen dat de buitenlandse berichten weinig nieuwe 
informatie aanleverden en pasten in het bij de AIVD 
bestaande beeld’ (p. 298). Dit beeld hield in dat Irak 
in weerwil van het sanctieregime hard aan de weder-
opbouw van zijn massavernietigingswapens-pro-
gramma had gewerkt. Naar het oordeel van de Com-
missie gaf de AIVD derhalve ‘geen blijk van een 
eigen kritische analyse’ van door buitenlandse dien-
sten aangeleverde informatie (p. 298). Daarbij speel-
de mogelijk ook een rol dat de AIVD ‘weinig eigen 
technisch-analytische deskundigheid liet zien’ 
(p. 342). De AIVD toonde zich steeds overtuigd van 
de validiteit van informatie van de Britse inlichtin-
gen- en veiligheidsdiensten, zowel de geheime die zij 
rechtstreeks ontving, als die welke de Britse regering 
openbaar had gemaakt. Achteraf verklaarden oud-
AIVD-hoofd S.J. van Hulst en zijn plaatsvervanger 
Bot dat de dienst te veel was blindgevaren op de re-
putatie van de Britse diensten uit het verleden. Dit 
kan worden gezien als een tekortkoming van de 
AIVD, aangezien de evaluatie van informatie altijd 
onderscheiden moet worden naar de bron en de in-
houd. Bovendien waren er voldoende aanwijzingen 
dat de Britse regering invloed op de inhoud van de 
inlichtingenrapportages uitoefende.
Dat was reden voor het hoofd van de MIVD J.A. van 
Reijn te stellen dat de Britse inlichtingen ‘gepoliti-
seerd’ waren. Aan de Britse claim dat Irak binnen 
45 minuten effectief MVW kon inzetten, hechtte de 
MIVD geen geloof. De dienst kwalificeerde haar als 
‘oppervlakkig’ en ‘zeer suggestief’. Het heeft de 
Commissie echter bevreemd dat de MIVD, die zich 
tot dan toe steeds kritisch had opgesteld, de presen-
tatie van de Amerikaanse minister van Buitenlandse 
Zaken Powell op 5 februari 2003 in de Veiligheids-
raad weinig kritisch beoordeelde. Net als de AIVD 
wist de MIVD er weinig aan toe te voegen, noch in 
bevestigende, noch in ontkennende zin.
Disseminatie
De AIVD en MIVD stelden hun analyses ter be-
schikking aan (in het bijzonder) hun eigen ministers 
en departementen, de minister-president, de minis-
ter van Buitenlandse Zaken, de coördinator voor in-
lichtingen- en veiligheidsdiensten op het ministerie 
van Algemene Zaken en het Comité Verenigde In-
lichtingendiensten Nederland (CVIN), een ambtelijk 
voorportaal van de Raad voor de Inlichtingen- en 
Veiligheidsdiensten (RIV), een onderraad van de 
ministerraad en in het geval van de MIVD nog in 
het bijzonder Het Defensie Crisisbeheersingscen-
trum, de chef Defensiestaf en de souschef Operatiën. 
Over het algemeen namen AIVD en MIVD daarbij 
keurig de scheidslijn tussen inlichtingen en beleid in 
acht. AIVD en MIVD wilden primair informeren en 
lieten de conclusies aan de beleidsmakers over. Een 
uitzondering was de rapportage naar aanleiding van 
het optreden van Powell in de Veiligheidsraad, toen 
de MIVD stelde: ‘Vastgesteld is dat Irak op een gro-
ve wijze resolutie 1441 met voeten treedt. Er moet 
niet voor worden teruggeschrokken de nodige actie 
te ondernemen om tot ontwapening van Irak te ko-
men wat dat ook zal inhouden’ (p. 308). De Com-
missie heeft wel kritiek op de soms onevenwichtige 
manier waarop de AIVD bevindingen in analyses 
weergaf. Dit stak ongunstig af bij de nuchtere wijze 
van weergeven door de MIVD.
Verspreiding van inlichtingen onder afnemers, met 
de daarbij noodzakelijke pogingen tot overtuiging, 
behoort tot een van de moeilijkste processen van het 
inlichtingenwerk. ‘Dissemination leaks better than it 
disseminates’, zei ooit een Amerikaanse inlichtingen-
functionaris. Dat proces wordt nog lastiger wanneer 
De diensten gaven aan dat hun eigen 
informatiepositie ten aanzien van 
massavernietigingswapens in Irak zeer dun was
OB0410_Artikel 5   26 23-03-2010   16:24:56
OPENBAAR BESTUUR  APRIL 2010 27
POLITIEK
het beleid reeds min of meer vaststaat of wanneer be-
sluitvormers over andere informatiebronnen beschik-
ken die zij waardevoller achten. Van beide was in 
Nederland sprake in de periode tussen de zomer van 
2002 en het voorjaar van 2003 ten aanzien van Irak.
Eigenlijk lag het Irak-beleid van de regering al vast 
in de brief die de minister van Buitenlandse Zaken 
op 4 september 2002 aan de Tweede Kamer stuurde. 
Daarin schreef de bewindsman dat het weinig twijfel 
leed dat Irak over massavernietigingswapens be-
schikte, militaire actie tegen dat land niet viel uit te 
sluiten, met als gevolg regime change en dat voor zo’n 
actie een nieuwe resolutie van de Veiligheidsraad 
niet noodzakelijk was. De uitspraken werden niet 
gedekt door inlichtingenanalyses, maar waren ver-
moedelijk het gevolg van uitspraken die de Ameri-
kaanse vice-president Cheney een week eerder had 
gedaan. Op dezelfde dag waarop De Hoop Scheffer 
zijn brief aan de Kamer zond, kreeg de AIVD-top 
van Buitenlandse Zaken te horen dat ‘het besluit om 
al dan niet steun aan de Verenigde Staten [te verle-
nen] louter om opportunistische redenen zal worden 
genomen, of Irak nu wel of niet over NBC-wapens 
beschikt’ (p. 324). Geen wonder dat bij zowel de 
AIVD als de MIVD de indruk ontstond dat hun rap-
portages weinig invloed op het beleid hadden. Ook 
de Commissie is het niet gebleken dat zij enige bete-
kenis hadden. Parlementariërs die de regering om 
bewijzen voor de beweerde aanwezigheid van massa -
vernietigingswapens vroegen, werden de nuancerin-
gen en twijfels van de inlichtingen- en veiligheids-
diensten onthouden. Sterker nog, kritische 
kant tekeningen werden als positieve onderbouwing 
voor het beleid gebruikt. De Commissie constateert 
op dit punt dan ook dat de regering de Kamer on-
juist heeft geïnformeerd. Omgekeerd interpreteerden 
bewindslieden als De Hoop Scheffer en Van der 
Knaap (Defensie) de nuanceringen die de AIVD en 
vooral de MIVD over Amerikaanse en Britse rappor-
tages gaven, als indekgedrag. Bij deze bewindslieden 
blijkt een elementair inzicht in het proces van in-
lichtingenvergaring en -verwerking te hebben ont-
broken. Intelligence leidt zelden tot zekerheden, over 
het algemeen slechts tot waarschijnlijkheden. Overi-
gens schijnt ook B. Dedden, hoofd MIVD van 2003 
tot 2006, aan deze handicap te hebben geleden. Hij 
verklaarde tegenover de Commissie dat zijn dienst 
nooit ‘het bewijs’ heeft kunnen leveren dat er geen 
massavernietigingswapens in Irak waren, noch dat ze 
er wel waren (p. 316). Het is een gemiste kans van 
het rapport om aan politici, die kennelijk toch al zo 
weinig kaas van het inlichtingenbedrijf hadden 
gegeten, enige educatie op dit punt te bieden. De 
Commissie stelt slechts vast dat haar van het ver-
meende indekgedrag niets is gebleken.
Ondoelmatigheid
Niet alleen Buitenlandse Zaken was voor het rege-
ringsbeleid inzake Irak verantwoordelijk. Tot nu toe 
is de rol van het ministerie van Algemene Zaken 
buiten beeld gebleven. Daar was volgens de Com-
missie juist vanaf het najaar van 2002 ‘een groeiende 
interesse voor aanwijzingen over het massavernieti-
gingswapens-programma van Irak’ (p. 317). Op 25 
september had de coördinator voor de inlichtingen- 
en veiligheidsdiensten, tevens plaatsvervangend 
secretaris-generaal R.K. Visser, twee Britse inlichtin-
genrapporten ontvangen die uitsluitend de minis ter-
president mocht inzien en daarna zouden worden te-
ruggezonden. Deze documenten kregen bekendheid 
als de for-your-eyes-only-brief. De Commissie heeft 
deze documenten niet gezien. Zij schrijft dat buiten-
landse inlichtingendiensten er niet afkerig van zijn 
inlichtingen rechtstreeks bij buitenlandse regerings-
functionarissen te bezorgen, zonder dat zij eerst door 
de inlichtingen- en veiligheidsdiensten van het des-
betreffende land zijn gevalideerd. Dat zulke pogin-
gen normaal zouden zijn, is twijfelachtig. De Com-
missie constateert dan ook dat medewerkers van de 
AIVD en MIVD ‘ontstemd waren over de wijze 
waarop de Britten hadden gemeend de minister-pre-
sident rechtstreeks inlichtingen te moeten kunnen 
verstrekken, zonder tussenkomst of betrokkenheid 
van de AIVD of de MIVD’ (p. 318). Toenmalig 
plaatsvervangend hoofd AIVD Bot neemt zelfs de 
woorden ‘ongehoord’ en ‘een breuk in de verhoudin-
gen’ in de mond.
Bovendien impliceert de Britse handelwijze, zelfs als 
die al gebruikelijk zou zijn, nog niet dat ontvanke-
lijkheid voor zulke pogingen dat eveneens is. De 
Commissie heeft echter vastgesteld dat de for-your-
eyes-only-brief niet het enige document was dat recht-
Bij de AIVD en de MIVD bestond de 
indruk dat hun rapportages weinig 
invloed op het beleid hadden
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streeks zonder tussenkomst van de AIVD of MIVD 
onder de ogen van de premier en zijn medewerkers 
kwam. Om welke en hoeveel documenten het ging, 
weten we niet. De Commissie schrijft slechts dat no-
tities, waarin dergelijke informatie was verwerkt, 
door Visser ‘wekelijks’ aan de premier werden ver-
zonden (p. 319). Ze werden na kennisneming gere-
tourneerd. Volgens Visser waren deze buitenlandse 
rapportages ‘gezaghebbend’. De Commissie stelt 
terecht vast dat een dergelijke handelwijze niet 
strookte met de wettelijk vastgelegde taak van de co-
ördinator. Op deze manier werden hij en de minis-
ter-president zelf inlichtingenanalist. Bovendien 
maakte het bestaan van gescheiden ‘brievenbussen’ 
voor buitenlandse inlichtingenrapportages all-source 
analysis, die het eindresultaat van inlichtingenanaly-
se bij de AIVD en MIVD moet zijn, onmogelijk. Al-
leen Visser en de premier waren daartoe in staat. 
Maar het was nog erger. De Commissie meent dat de 
rapportages van AIVD en MIVD over massavernieti-
gingswapens in Irak helemaal geen rol op het minis-
terie van Algemene Zaken hebben gespeeld. Visser 
en de premier maakten van Nederland een inlichtin-
genkolonie van de VS en het Verenigd Koninkrijk.
Het is jammer dat het tijdsbestek dat de Commissie 
heeft onderzocht zo beperkt is, want deze ernstige af-
wijking van de Wet op de Inlichtingen- en Veilig-
heidsdiensten en van alles wat wenselijk zou moeten 
zijn bij het inlichtingenproces van een soevereine 
staat, is ongetwijfeld een uitvloeisel van het opdoe-
ken van de Inlichtingendienst Buitenland in 1994. 
Het heeft er alle schijn van dat dit manco is opge-
vangen door een klein clubje ambtenaren zonder 
wettelijke taakomschrijving inlichtingenanalist te 
laten spelen op het ministerie van Algemene Zaken 
onder de hoede van de minister-president. Dit soort 
praktijken kwam voor in de negentiende eeuw. Door 
ze te dupliceren begin eenentwintigste eeuw werd 
een eeuw van professionalisering en wettelijke inka-
dering van inlichtingen- en veiligheidsdiensten over-
geslagen. Het zou interessant zijn te weten welke 
gekkigheden er tussen 1994 en 2002 daardoor nog 
meer hebben plaatsgevonden en hoe lang deze prak-
tijk na het voorjaar van 2003 is voortgezet.
De zaak wordt trouwens nog ernstiger doordat de 
Commissie heeft moeten vaststellen dat Visser de in-
formatie uit de for-your-eyes-only-brief op instigatie 
van de premier met de PvdA-Kamerleden Bos en 
Koenders heeft gedeeld. De Commissie schrijft dat 
dit toelaatbaar werd geacht, omdat Bos deel uit-
maakte van de vaste Kamercommissie voor de inlich-
tingen- en veiligheidsdiensten. Ten eerste roept dit 
de vraag op of het gebruikelijk is dat for-your-eyes-
only-informatie met de vaste Kamercommissie wordt 
gedeeld. Ten tweede waarom deze informatie wel 
met Bos is gedeeld, maar niet met andere leden van 
die commissie. Ten derde waarom deze informatie is 
gedeeld met Koenders, die in het geheel geen deel 
van deze commissie uitmaakte.
Het is moeilijk vast te stellen in hoeverre het optre-
den van de premier en zijn ministerie veroorzaakt 
werd door de wil de door De Hoop Scheffer uitgezette 
lijn te volgen in het kielzog van de Amerikaanse en 
Britse regering of dat de premier ten prooi is gevallen 
aan zijn onbekendheid met de inlichtingenwereld en 
het bijbehorend wettelijk kader. Begrijpelijk wordt in 
elk geval, dat de opmerking van MIVD-hoofd Van 
Reijn in de RIV-vergadering van 15 oktober 2002 dat 
het Britse rapport met de 45 minuten-claim ‘gepoliti-
seerd’ was, niet goed viel bij de minister-president.
Besluit
Aan de andere kant greep de regering zaken, zoals 
door de AIVD geconstateerde verwervingspogingen, 
aan om haar beleid te ondersteunen. Terecht conclu-
deert de Commissie dat bewindslieden selectief met 
de inlichtingenrapportages omgingen. In feite kre-
gen deze rapportages daardoor een schaamlapfunctie.
Toen, nadat de oorlog in Irak eenmaal een feit was, 
vooral journalistieke rapportages herhaaldelijk tot 
nieuwe Kamervragen leidden, grepen bewindslieden 
de vertrouwelijkheid waarmee het werk van inlichtin-
gen- en veiligheidsdiensten omringd moet zijn, om 
openheid van zaken te weigeren. Zo werden de dien-
sten ten tweeden male als schaamlap gebruikt. Ter-
wijl intussen duidelijk werd dat Amerikaanse en 
Britse zusterdiensten foutieve informatie over massa-
vernietigingswapens in Irak hadden verstrekt, ont-
stond bovendien de indruk dat deze weigerachtigheid 
van de regering betekende dat ook de Nederlandse 
diensten fouten hadden gemaakt, een indruk die nog 
werd versterkt door de mededeling van de minister 
van Defensie aan de vaste Kamercommissie voor in-
lichtingen- en veiligheidsdiensten dat er geen ‘span-
ningsveld’ had bestaan tussen de rapporten van de 
Nederlandse diensten en de Nederlandse bewinds-
lieden. Een hard gelag voor de diensten, hoe men 
ook over hun eigen capaciteiten in dit dossier moge 
oordelen.  ■
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Een sprong in het onbekende
Toen Luuk van Middelaar in maart 2001 ze-
nuwachtig naar Brussel vertrok om met ‘de 
Bolk’ (eurocommissaris Frits Bolkestein) een 
vorkje te gaan prikken, was hij nog onkundig 
van de wereld waarin de mensen in 
Europaland leven. Niet alleen blijken ze een 
andere tijdsrekening (‘nog niet’) te kennen, 
ook leven ze in een andere geschiedenis (‘na-
tie Europa’). Van Middelaars lang verwachte 
proefschrift lijkt geschreven te zijn vanuit de 
wens ‘buitenlanders’ kennis te laten maken 
met deze wereld, haar levensvormen en met 
de verwachtingen van haar bewoners.
In zijn boek wil Van Middelaar de politiek 
haar rechtmatige plaats in de geschiedenis 
van de Europese Unie geven, tegen het do-
minante juridische discours of technocrati-
sche theorieën over spill-over in. Volgens 
deze zienswijzen is Europa een vanzelfspre-
kendheid, een onbetwistbaar juridisch feit, 
dat zich onstuitbaar één kant op ontwikkelt. 
Van Middelaar stelt, dat de stroom van de 
geschiedenis zich door zulke theorieën niet 
laat indammen en dat het lot van de Europe-
se samenwerking in fine bepaald wordt door 
de virtù (begaafdheid) van politici om te kun-
nen gaan met de grillen van vrouwe Fortuna. 
Dit boek is een apologie voor de politiek, ver-
pakt in een goed geschreven, analyserende 
geschiedenis van de naoorlogse Europese 
samenwerking.
Van Middelaar onderscheidt in de Europese 
politieke ruimte drie sferen. In de buitenste 
heerst de geopolitiek van oorlog en vrede. 
De actoren in deze sfeer zijn de soevereine 
staten. In de binnenste regeren de instellin-
gen van de Europese Unie, de Europese 
Commissie en het Europees Parlement voor-
op. De binnenste sfeer is in 1950 bij verdrag 
opgericht door de soevereine staten van de 
Benelux, Duitsland, Frankrijk en Italië. Maar, 
zo luidt Van Middelaars centrale these, hierbij 
bleef het niet. Er ontwikkelde zich onver-
wacht ook een tussensfeer van lidstaten. Deze 
tussensfeer ontstond, toen de lidstaten ont-
dekten dat zij een gezamenlijk belang hebben 
dat – in ieders eigen belang – soms boven de 
nationale belangen gaat. In deze sfeer wor-
den de Europese toppen van staatshoofden 
en regeringsleiders gehouden, waar niet juri-
dische dogmatiek of verdragsexegese, maar 
de politieke wil samen verder te gaan maat-
gevend is. De titel verwijst naar de cesuren 
die Van Middelaar in de jongste Europese ge-
schiedenis aanbrengt. Elke cesuur is een her-
definiëring van de aard van de Europese sa-
menwerking. Eén van de mooiste passages in 
het boek is zijn analyse van de crisis van de 
lege stoel, die ontstond toen Frankrijk van de 
vergaderingen van de Raad van Ministers 
wegbleef, en het daaropvolgend Compromis 
van Luxemburg (1965-1966). Van Middelaar 
noemt deze episode de eerste constitutionele 
crisis van Europa. In de literatuur wordt het 
Compromis (we agree to disagree) vaak als een 
terugval in de geopolitieke sfeer beschreven, 
maar Van Middelaar maakt er een Europese 
variant op de Amerikaanse Bill of Rights van, 
die welhaast gelijke status verdient als de Ne-
derlandse Pacificatie van 1917 of het Franse 
Edict van Nantes!
Het bestaan van een tussensfeer is voor ken-
ners van de Europese betrekkingen geen 
nieuws. Maar juist door de klassieke literatuur 
grotendeels links te laten liggen en via zijn 
politiek-filosofische bril heeft Van Middelaar 
een verfrissende bijdrage aan het onderzoek 
naar de Europese integratie geleverd. Het 
boek vertelt de lezer niet alleen iets over de 
geschiedenis van de Europese samenwer-
king, het geeft hem ook inzicht in de toeval-
ligheden en politieke keuzen die bepaalden 
welke kant het in Europa opging en dat we 
dankbaar moeten zijn dat politici deze keuzen 
maken.
Wouter J.L. Hulstijn M.A., historicus, 
Rijksuniversiteit Groningen
Gids voor nieuwe 
gemeenteraadsleden
Op mijn bureau liggen drie boekjes die voor 
nieuwe raadsleden of wethouders zijn be-
doeld. Er zijn er ongetwijfeld meer, ik overzie 
het niet helemaal. Het is blijkbaar een popu-
lair genre. Dat komt niet in het minst door 
de omvang van de doelgroep: 9.000 raadsle-
den en 1.500 wethouders vormen voor uit-
gevers een interessante markt, vooral omdat 
dit soort boekjes vaak op kosten van de 
gemeente wordt aangeschaft en in het wel-
komstpakket voor de nieuw-gekozen raads-
leden wordt verpakt.  Dat is pas omzet.
Eerlijk is eerlijk, het zijn overwegend nuttige 
boekjes. Het merendeel van de auteurs zijn 
mensen die gepokt en gemazeld zijn in het 
lokale bestuur. Het is prettig dat zij bereid 
zijn hun ervaringen op een algemeen 
niveau aan onervaren collega’s of nieuw-
komers te presenteren. Dat geldt zeker voor 
Gekozen! En Nu…?, een praktische gids voor 
gemeenteraadsleden, geschreven door Anne 
Mulder, fractievoorzitter van de VVD in Den 
Haag en in het dagelijks leven lobbyïst.  Alle 
dagelijkse onderwerpen komen aan bod, 
kandidaatstelling, oppositievoeren, debat-
teren, het lezen en begrijpen van de begro-
ting, het onderhouden van contacten van 
de partij met de media en – niet te vergeten 
– met de burgers. Een prettig en vlot ge-
schreven boekje, waaruit zijn ruime ervaring 
in de praktijk blijkt. Ik heb waardering voor 
het feit dat actieve en ervaren raadsleden 
bereid zijn hun ervaringen te delen. Toch 
bekruipt mij bij die stapel boekjes steeds 
meer twijfel. Het zijn boekjes vol nuttige 
waarheden en wijze lessen, maar de overlap 
ertussen is groot. Waarom moet iedereen of 
Luuk van Middelaar, De pas-
sage naar Europa. Geschiede-
nis van een begin, Groningen: 
Historische Uitgeverij, 
ISBN 978 90 6554 
Anne Mulder, Gekozen! En 
nu….?, een praktische gids 
voor gemeenteraadsleden, 
Kluwer, 2010, 
ISBN 978 90 13 07252 5
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elke uitgever een eigen boek uitbrengen? 
Ze staan ook vol met open deuren en aller-
lei goede raadgevingen die niet veel ver-
schillen van ‘gezond verstand’, al zal in het 
heetst van de strijd menig raadslid zelfs 
dat gezonde verstand soms verliezen en ’s 
avonds thuis nog eens in zo’n boekje bla-
deren en zich realiseren hoe dom hij of zij 
is geweest. De diepgang en analytische 
kracht zijn beperkt. Een raadslid leest het 
één keer en zet het daarna weg, vermoede-
lijk om het nooit meer aan te raken. Onder-
tussen kennen we de voetangels en klem-
men in het bestaan van raadsleden en 
wethouders wel. Het wordt tijd voor een 
grondige studie die een structurele bijdra-
ge levert aan de kwaliteit van lokale be-




In maart 2010 zijn er gemeenteraadsverkie-
zingen. Verkiezingen brengen burgers en 
politiek dichter bij elkaar. Politici zoeken 
burgers op en burgers kunnen hun oordeel 
vellen over het gevoerde beleid en de belof-
ten voor de toekomst wegen. De verhou-
ding politiek-burger staat in de aanloop 
naar verkiezingen altijd extra in de aan-
dacht. Het aanzien van de politiek van de Nij-
meegse hoogleraar politieke geschiedenis 
Remieg Aerts beschrijft een specifiek ele-
ment in die verhouding, namelijk het aan-
zien van het politieke bedrijf en politici en 
het gepercipieerde belang van het politieke. 
Het aardige van dit boek is dat het, anders 
dan beschouwingen hierover in kranten of 
weekbladen, geen oordeel over betrokken 
partijen geeft. De 
auteur analyseert de functionaliteit van aan-
zien in de relatie tussen burger en politiek 
en plaatst het daartoe in historisch perspec-
tief. Aerts’ beschrijving van de ontwikkeling 
van de Nederlandse politiek als exclusief 
tijdverdrijf van welgestelde liberale heren in 
de negentiende eeuw, via voormannen strij-
dend voor de rechten en emancipatie van 
hun bevolkingsdeel, naar de jaren zestig en 
zeventig van die eeuw, waarin politiek voor 
sommigen alleen gelijk stond aan engage-
ment en progressief gedachtegoed, is daar-
van een voorbeeld. Inmiddels is de politiek 
volgens Aerts steeds meer gedeïdeologi-
seerd en lijkt het belang ervan voor burgers 
afgenomen. Aerts verwijst naar het begrip 
van de toeschouwersdemocratie. Politiek en 
burger lijken in de huidige samenleving tot 
een soort arbeidsverdeling te zijn gekomen, 
waarbij ze alleen tot elkaar komen als er 
sprake is van onvrede in het eigen leven 
(zoals een geweigerde vergunning of een 
ongewenste ontwikkeling in de eigen 
buurt). De boodschap is dat politiek en bur-
ger door de tijd heen ontwikkelen en veran-
deren en daarmee ook hun onderlinge ver-
houding. Maar niet alles is aan verandering 
onderhevig volgens Aerts. De waardering 
van burgers en professionele observanten 
voor het politieke bedrijf heeft altijd enig 
voorbehoud gehad en 
aarzeling gekend; er is altijd kritiek geweest 
over traagheid, gebrek aan visie of 
ijdelheid der deelnemers.
Een manier om aan die kritiek te ontstijgen 
en aanzien te verwerven, komt aan de orde 
in het essay Barack Obama en de kunst van 
de politieke toespraak van de Delftse hoog-
leraar bestuurskunde Hans de Bruijn. Voor 
alle leiders geldt, dat het direct en per-
soonlijk toespreken van een groep mensen 
tot inspiratie, verbinding en aanzien kan 
leiden. Aerts schets de verhouding tussen 
burger en politiek als een vorm van functi-
oneel theater en nergens is dat meer het 
geval dan tijdens een politieke speech. 
Hoe is de toeschouwer, de burger, te boei-
en en te verleiden met een verhaal? En hoe 
dat te doen in een samenleving die pluri-
form is in religie, etniciteit, sociale klasse, 
levensstijl en welvaartsniveau? Hoe de ver-
binding tussen burger en politicus te ma-
ken? De Bruijn analyseert hoe dat mogelijk 
is aan de hand van drie variabelen, name-
lijk de inhoud, de rol van de toehoorder en 
de wijze waarop de spreker zich als per-
soon neerzet. Met de term politieke oxy-
moron duidt hij de  kunst van de politicus 
om in een speech tegenstellingen niet te 
ontkennen of te versimpelen, maar ze te 
overbruggen en hanteerbaar te maken. Hij 
laat dat zien met voorbeelden uit twee 
speeches van Obama, waarbij hij op de 
compositie van deze toespraken ingaat. 
Ook andere voorbeelden uit de Ameri-
kaanse politiek komen aan bod. Afsluitend 
beschrijft hij acht kenmerken van een goe-
de politieke toespraak. Alle acht kenmer-
ken bespreken voert hier te ver. Aan bod 
komen onder meer het gebruik van per-
spectief- en decorwisselingen in een 
speech en het effect van het persoonlijke 
politiek maken.
Wat beide boeken bindt, naast het politie-
ke, is een benadering gericht op functiona-
liteit: wat is de functie van aanzien, wat is 
de functie van bepaalde elementen in een 
toespraak. Wat is de betekenis van de rol-
verdeling spreker-toehoorders of de schei-
ding representant-gerepresenteerden? 
Zowel Aerts als De Bruijn laat zien dat de 
theatrale kenmerken van politiek niet leeg 
zijn of alleen maar vorm, maar juist veel 
functionaliteit kennen. 
Rob van Daal, gemeente Haarlemmermeer
Remieg Aerts, Het aanzien 
van de politiek. Geschiedenis 
van een functionele functie,  
Amsterdam: Bert Bakker, 
2009, ISBN 978 90 351 3455 3
Hans de Bruijn, Barack 
Obama en de kunst van de 
politieke toespraak. Over 
politiek, geloof en raciale 
verhoudingen, Den Haag: 
Lemma, 2009, 
ISBN 978 90 5931 433 7
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Alledaagse fenomenen 
Nietzche en Kant lezen de krant is een verza-
meling columns in NRC Handelsblad en 
NRC-next van essayist Rob Wijnberg. In de 
proloog zegt hij onze nieuwsgierigheid te 
willen wekken, omdat in onze informatie-
maatschappij de verdieping tekortschiet. 
Nieuws genoeg, hypes in overvloed, maar 
doordenken en beschouwen zijn wat ijl ge-
worden. Zijn vraag of de grote filosofen van 
de geschiedenis bij het analyseren van he-
dendaagse vraagstukken behulpzaam kun-
nen zijn, beantwoordt hij overtuigend. In 
een alleszins plezierige en toegankelijke 
schrijfstijl brengt hij de, voor de meesten 
toch wat afstandelijke en ingewikkelde, we-
tenschap van de filosofie dichterbij. Interes-
sant zijn de ironiserende en rake noties die 
hij over kwesties van het openbaar bestuur 
heeft geschreven. De wijze van denken over 
het (steeds weer opnieuw) stellen van re-
gels wordt ingegeven door een structureel 
gestold wantrouwen in het doen en laten 
van (een beperkt aantal) mensen. Je mag 
oprecht hopen dat het hebben en geven 
van vertrouwen een waarde is die in onze 
samenleving nieuw leven wordt ingeblazen. 
‘Regels zijn regels’ is een aantrekkelijk lij-
kend begrip. Het veronderstelt dat de re-
kenmachine of de computer ze zou kunnen 
toepassen. We weten wel beter, want het 
toepassen van regels behoort de rechtvaar-
digheid te bevorderen en dat zal altijd een 
kwestie van interpretatie zijn. Het lijkt para-
doxaal, maar de opkomst van het Verlich-
tingsdenken van Kant en Mill en de op 
grond daarvan beleden individuele vrijheid 
- zonder de traditionele autoriteiten, zoals 
kerk, leraar, familie en zuil - hebben tot een 
zich steeds meer met de individuele rechten 
en plichten bemoeiende overheid geleid. 
Uitzonderingen van stijl, leven en denken 
worden gesmoord in  dichte regelgeving en 
in een zich daardoor steeds uitbreidende 
bureaucratie. Gedogen is een typisch Ne-
derlandse verworvenheid, zoals uit het 
voorbeeld van drugsgebruik blijkt: enerzijds 
de vrijheid van het individu om te experi-
menteren met bewustzijnsverruimende 
middelen en anderzijds het recht van de ge-
meenschap om paal en perk te stellen als 
het de sociale orde te veel verstoort. Gedo-
gen is niet alleen een praktische, maar ook 
een filosofische oplossing. De grote ‘oude’ fi-
losofen raken ook vandaag de dag nog de 
grondslag van ons samenleven en de ver-
houding tussen individuen en instituties. De 
vraag derhalve of de dilemma’s van nu ant-
woorden vinden bij de denkers van vroeger 
kun je met een ondubbelzinnig ja beant-
woorden. Sterker nog, de dilemma’s van nu 
zijn ook die van vroeger; de denkers van 
vandaag lijken (helaas) niet die van vroeger. 
Een verzameling van diepgravende en toch 
luchtige duidingen van alledaagse fenome-
nen en dilemma’s.  Dat slijpt de geest.
Willem Urlings, oud-burgemeester van  
Hoogeveen
Van ik- naar wij-economie
Willem Vermeend heeft haast, wij allen 
moeten haast hebben. Het gaat niet goed 
met de wereld, niet met Nederland en niet 
met ons. De crisis laat volgens Vermeend 
het falen van het economische systeem 
goed zien. Het zijn niet alleen de bankiers 
die ons, dankzij de perverse prikkels van 
het bonussysteem, in de problemen heb-
ben gebracht, maar het marktdenken zelf 
is debet aan de huidige recessie. Het ge-
loof in het kapitalisme is - helaas, volgens 
Vermeend - in alle lagen van de economie 
doorgedrongen. De centrale gedachte ach-
ter dit systeem is de onzichtbare hand van 
Adam Smith; als iedereen zo onbelemmerd 
mogelijk zijn eigen belang nastreeft, ont-
staat er een optimale situatie waarbij de 
productiemiddelen op de meest ideale wij-
ze worden ingezet. Een overheid kan nooit 
over alle informatie beschikken om deze  
situatie af te dwingen. De crisis heeft in de 
ogen van de auteur echter aangetoond dat 
een al te vrije markt alles behalve een idea-
le situatie heeft opgeleverd. Wat ervoor in 
de plaats moet komen is veel, erg veel.
Vermeend loopt in sneltreinvaart het hui-
dige economische landschap door, waarbij 
veel aan de orde komt, van pensioenleef-
tijd, het integratievraagstuk, de rol van fi-
nanciële toezichthouders, zeewindparken, 
kredietbeoordelaars, het kabinet-Balke-
nende, een beter systeem voor transfers 
van voetballers, uitstootreductie, het nut 
van kerncentrales en kerkgenootschappen 
tot de dollar. Het belangrijkste in het boek 
is dat de wereld er na de crisis fundamen-
teel anders uit komt te zien en ook uit 
moet zien dan de wereld van vóór de eco-
nomische crisis. De centrale gedachte is 
dat het geloof in de vrije markteconomie 
moet worden losgelaten. Vooral een bewe-
ging in de richting van een groene econo-
mie is belangrijk, omdat die in staat is zich-
zelf fundamenteel te vernieuwen. 
Vermeend hoopt ook op een nieuwe Kon-
dratieff-golf en doet ook een beroep op 
meer samenwerking op alle mogelijke ter-
reinen, de wij-economie.
Het boek leest snel en zoals het een inter-
netondernemer betaamt, staat achterin 
het boek geen lijst met geraadpleegde  
literatuur, maar een lijst met geraadpleeg-
de websites. Vermeend is niet iemand van 
het doorwrochte betoog, meer een snelle 
observant. Wie zich ergert aan niet altijd 
uitputtend onderbouwde observaties en 
Wijnberg, Rob, Nietzche en 
Kant lezen de krant,  
Amsterdam: de Bezige Bij, 
2009, ISBN978 90 234 4086 4
Willem Vermeend (met 
medewerking van Jan 
Willem Timmer), De 
wij-economie. De opkomst 
van de wij-economie en de 
ondergang van de 
ik-economie, Amsterdam: 
Lebowski, 2009, 
ISBN 978 90 4880 229 6
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oordelen, moet het boek niet lezen. Regel-
matig is er het een en ander tegenin te 
brengen. Maar hiertegenover staat dat Ver-
meend in vogelvlucht een overzicht geeft 
van de toestand van de wereld. Met brede 
en snelle penseelstreken schetst hij de dis-
cussies die de afgelopen jaren de kranten 
hebben gedomineerd en geeft aan waar in 
zijn ogen de grote problemen liggen. Wie 
Vermeend in deze vogelvlucht over het 
economische landschap bij wil houden, 
dient een flink tempo te hebben. Dat de  
lezer daarbij enigszins buitenadem achter-
blijft, moet maar op de koop toe worden 
genomen.
Prof.dr. Steven Brakman, Universiteit Groningen
Zoektocht naar de feiten
Inez Hollander (Santpoort 1965) studeerde 
Engels in Leiden en Leicester, behaalde in 
Nijmegen een Ph.D. in American Studies en 
doceert nu Nederlandse taal, letterkunde en 
cultuur aan de UC Berkeley. Pas toen zij in Ca-
lifornië een gezin had, werd zij nieuwsgierig 
naar de Indische achtergrond van haar moe-
ders familie. Daar werd thuis in Santpoort 
niet over gesproken, haar ouders waren zelf 
nooit in Indië geweest. Hoe zat het met die 
Franckens die op Oost-Java de rubber- en 
koffieplantage Kali Djompo hadden bestierd? 
Het werd een langjarig studieproject.
Na een inleidend lesje Jan Pietersz. Coen c.s. 
kabbelen de eerste zes hoofdstukken over 
het leventje van Nederlanders in het voor-
oorlogse Indië minzaam voort. De rijke plan-
ters, de gewichtige ambtenaren, de onbe-
zorgde kinderen, de vele bedienden. De 
auteur put rijkelijk uit de literatuur: Szekely-
Lulofs, Couperus, E. du Perron, Hella Haasse. 
Zo schept zij voor zichzelf en voor de lezer 
een beeld van het leven dat de Franckens op 
de plantage geleefd moeten hebben. Want 
veel specifieks heeft zij daarover niet kunnen 
vinden. De toon verandert radicaal vanaf de 
komst van de Japanners in december1941. 
De auteur lijkt geobsedeerd door het lot van 
haar oudoom Ferdinand ‘Peddy’ Francken, 
die in 1941 de plantage beheerde, diens 
vrouw, twee dochters en zoontje Harry, de 
enige die nog in leven was. Haar zoektocht 
naar de feiten is een verhaal apart, van ge-
heime dossiers bij Buitenlandse Zaken, En-
gelse geschriften, verkropte herinneringen 
van oude mensen en toevallige vondsten.
In Nederland ging tijdens de bezetting het 
(gezins-)leven nog grotendeels door. Op 
Java werd de hele Europese bevolking in 
kampen bijeengedreven, mannen meedo-
genloos gescheiden van vrouwen en jonge 
kinderen. Ze werden jarenlang stelselmatig 
getreiterd, mishandeld, misbruikt, verne-
derd. Ze bezweken bij bosjes aan honger en 
ziekte. Wie – zoals Peddy – verdacht werd 
van verzetsdaden, werd door de Japanse mi-
litaire politie Kempetai vrijwel dagelijks ge-
marteld, tot bekentenis of verraad gedwon-
gen en in een schijnproces veroordeeld. De 
laatste hoofdstukken zijn nog huiveringwek-
kender. Nederland werd in mei 1945 bevrijd, 
het leed was geleden. Japan capituleerde op 
15 augustus 1945. Pas op 24 augustus drong 
tot het vrouwenkamp Banjoebiroe op Oost-
Java, waar de Franckens geïnterneerd zaten, 
door dat de oorlog voorbij was. Maar er wa-
ren geen bevrijders, wel een nieuwe vijand: 
de Indonesiërs. Die vreesden herstel van het 
koloniaal bewind en stonden alle Europea-
nen, Indo’s en Chinezen naar het leven. De 
Japanners moesten de uitgemergelde 
kampbewoners beschermen.
Zes weken later werden de kampbewoners, 
waaronder de Franckens, in Soerabaja on-
dergebracht. Daar heerste een oververhitte 
revolutiesfeer, de ex-geïnterneerden waren 
allerminst veilig voor de blinde haat van de 
revolutionairen. Er volgde een (moedwillig?) 
vergeten hoofdstuk van het Indonesische 
‘bevrijdingsepos’. Eind oktober zaten de 
Franckens en hun lotgenoten in Britse 
vrachtauto’s op weg naar de haven. Maar 
halverwege werd het transport door hon-
derden dolzinnige Indonesiërs met mitrail-
leurs, geweren, handgranaten en bamboe-
speren aangevallen. Er volgden vier uren 
van beestachtige slachting. De soldaten van 
een Brits-Indische escorte weerden zich met 
leeuwenmoed, maar moesten het onderspit 
delven. De toen achtjarige Harry Francken 
en zijn moeder overleefden het geweld en 
gingen scheep naar Holland, maar de twee 
zusjes van 13 en 15 werden op gruwelijke 
wijze vermoord.
Het is een vreemd boek eigenlijk: stukjes fa-
miliekroniek verweven met koloniale ge-
schiedenis, ‘nieuwe feiten’, verbeelding en 
opinie. De auteur lijkt bovendien moeite te 
hebben de door haar blootgelegde gruwe-
len te verenigen met het obligate koloniale 
schuldgevoel. Hoe dan ook, mede dankzij 
Hollanders mooie, beeldende Nederlands 
heb ik het boek geboeid gelezen.
Mr. Peter van Oosten de Boer
Inez Hollander, Verstilde 
stemmen en verzwegen 
levens. Een Indische 
familiegeschiedenis, 
Amsterdam: Atlas, 2009, 
ISBN 978 90 450 1440 1
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Dr. J. Drentje, historicus.
In een reeks van werken heeft hij inmiddels een postmoderne staatstheorie beschreven en aange-
prezen, die in veel opzichten schatplichtig is aan het 
denken van Foucault. Bij Foucault staat de analyse 
van de politieke orde waarin wij leven nadrukkelijk 
in het teken van machtsuitoefening. Ook de demo-
cratische orde met zijn nadruk op vrijheid en gelijk-
heid, is uiteindelijk een vorm van disciplinering van 
burgers. De staat schrijft gewenst gedrag voor en die 
voorschriften worden desnoods met machtsmiddelen 
gehandhaafd. Ergo, ook een liberale staat is een 
machtsstaat. Een (machts-)structuur kan echter te-
vens vrijheid scheppen, zoals betoogd in de klassie-
ker Central Problems in Social Theory (1979) van de so-
cioloog Anthony Giddens. Een wegennet is een 
structuur die de verplaatsingen van mensen per auto 
begrenst, maar die tevens een enorme bewegingsvrij-
heid genereert. In zijn nieuwe boek onderzoekt Fris-
sen deze relatie tussen vrijheid en machtsstructuur. 
Hij toont aan dat er in de moderne verhoudingen 
geen alternatief is voor politieke macht. De moderne 
staat beschikt nu eenmaal over het geweldsmonopo-
lie en mag ‘stelen’ ofwel belasting heffen. Omwille 
van het handhaven van de burgervrede mag de staat 
de vrijheid van burgers inperken. De politieke orde 
is in potentie totalitair, zoals de politieke geschiede-
nis heeft laten zien en juist daarom moet de politiek 
terughoudend zijn in de manier waarop zij met haar 
bevoegdheden omgaat.
Bij Frissen heeft de staat vooral een procedurele bete-
kenis: het is een ordenende instantie, gericht op het 
handhaven van vrede en veiligheid. De staat zelf 
heeft geen inhoud. Inhoud, in de zin van de manier 
waarop mensen willen leven, behoort tot het maat-
schappelijke domein. De staat waarborgt wat we, in 
navolging van Isaiah Berlin, een negatieve vrijheid 
noemen, de vrijheid om het private domein naar 
eigen wens in te richten. De positieve vrijheid, wat 
burgers met hun vrijheid willen doen, is geen zaak 
van de staat. De maatschappelijke ontwikkeling staat 
in het teken van differentie, de mogelijkheid en de 
neiging om te verschillen. In veel opzichten is Fris-
sens werk een lofzang op deze differentie. Mensen, 
levensstijlen en culturen verschillen en juist deze 
toename van verschillen in postmoderne samenlevin-
gen waardeert hij als beschavingswinst. De staat is 
niet bevoegd hierover een oordeel te vellen, aange-
zien er geen objectieve maatstaf voor verschillen in 
levensstijl mogelijk is.
Als het gaat om de concrete invulling van het poli-
tieke domein, zijn er natuurlijk wel degelijk ver-
schillen van inzicht over de manier waarop we de sa-
Paul Frissen is niet alleen een productieve hoogleraar bestuurskunde aan de Universiteit van Tilburg, hij is ook 
decaan en bestuursvoorzitter van de Nederlandse School voor Openbaar Bestuur. Zijn wetenschappelijke 
opvattingen hebben dientengevolge een directe relevantie voor de vormgeving van het openbaar bestuur.
De boomerang van het algemeen 
belang
P.H.A. Frissen, Gevaar verplicht. 
Over de noodzaak van aristocratische 
politiek, Amsterdam: Van Gennep, 
2009, ISBN 9789055154289
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menleving vorm willen geven. In dit verband maakt 
Frissen onderscheid tussen de Politiek en het poli-
tieke: de staatsorde en de concrete politieke besluit-
vorming. Het laatste aspect krijgt vorm in een poli-
tieke strijd tussen verschillende partijen die over de 
inhoud van mening verschillen. Uiteindelijk wordt 
het resultaat van die strijd uitgedrukt in wetgeving. 
In zijn De staat van verschil (2007) heeft Frissen een 
pleidooi gehouden om ook in wetgeving de maat-
schappelijke differentie meer ruimte te geven in 
plaats van het abstracte en in de praktijk tot allerlei 
uitzonderingen leidende gelijkheidsprincipe. In veel 
opzichten is dit nieuwe boek een reprise van eerder 
geformuleerde inzichten en opvattingen. Wat Fris-
sen hier aan zijn oeuvre toevoegt, is een visie op de 
manier waarop politieke elites met de macht zouden 
moeten omgaan.
Aristocratische politiek
Politieke en bestuurlijke elites staan bloot aan een 
totalitaire verleiding. Doordat het domein van het 
politieke in principe onbegrensd is en er een be-
leidsmatig-bureaucratische neiging bestaat alle 
aspecten van de samenleving te willen vormgeven, 
dreigt de politiek het maatschappelijke leven te ver-
stikken. Liberalisering betekent in de praktijk vaak 
een carrousel van flankerende beleids- en verant-
woordingskaders. Hier verandert de sturende staat 
in een controlerende, in mijn woorden: een chro-
nisch bureaucratische tegenwoordigheid in alle 
maatschappelijke betrekkingen. Daartegen verzet 
Frissen zich. Op dit punt houdt hij een pleidooi voor 
een aristocratische politiek: een terughoudende, die-
nende opstelling van ambtsdragers die zich bewust 
zijn van hun machtspotentie, maar die de macht pru-
dent weten aan te wenden, omdat zij de maatschappe-
lijke vrijheid willen ondersteunen en niet verstikken.
De ideale wereld van Frissen kenmerkt zich door ele-
gantie: door stijl en maatvoering. Het is een in filo-
sofisch jargon verwoord pleidooi van leven en laten 
leven, een politiek die zich enerzijds van haar hoge 
taak bewust is en anderzijds zichzelf weet te beper-
ken. Een politiek ook die weerstand biedt tegen de 
populistische verleiding, de suggestie dat volkswen-
sen direct opgevolgd dienen te worden.
In dit verband betoogt Frissen in navolging van de 
negentiende-eeuwse liberalen dat een zekere kloof 
tussen politiek en maatschappij noodzakelijk is om 
een representatieve democratie goed te laten functio-
neren. Zo maakte Tocqueville zich in het tweede deel 
van zijn beroemde werk De la démocratie en Amérique 
al zorgen over de werking van de democratische mas-
sasamenleving. Hij vreesde dat de burger zich zou 
terugtrekken in zijn private sfeer en dat de cultuur 
zou vervlakken onder de hoede van een almachtige 
democratische, centralistische staat. Als tegenwicht 
moest een nieuwe aristocratie worden gevormd. Deze 
kon voortkomen uit democratisch gekozen leiders op 
decentraal niveau en uit burgerverenigingen. Ook 
het versterken van intermediaire instituties zoals ge-
meenten en provincies moest de almacht van de staat 
tegengaan. Frissens analyse sluit aan bij recent on-
derzoek naar wat sommige auteurs het negentiende-
eeuwse aristocratische liberalisme noemen, waarin de 
sturende en corrigerende rol van politieke en weten-
schappelijke elites wordt beklemtoond.1
Niemand regeert
Hoe relevant en charmant ook, Frissens pleidooi voor 
een stijlvolle aristocratische politiek heeft in het 
licht van de dominante neoliberale trend in het over-
heidsbeleid iets curieus. Zo machtig is de nationale 
staat niet. Tal van overheidstaken zijn afgestoten, 
ondergebracht in semi-publieke organen of gepriva-
tiseerd. Een groot deel van de huidige toezichts- en 
verantwoordingsproblemen kunnen juist worden 
toegeschreven aan een zich terugtrekkende overheid. 
De problemen van de ‘privatisering’ van de Neder-
landse politiek worden pregnant in kaart gebracht in 
de wekelijkse columns in NRC Handelsblad van 
Marc Chavannes. De bundeling daarvan beleefde in 
korte tijd de vijfde druk, wat aangeeft hoe aanspre-
kend deze hoogleraar-journalist de problemen in 
‘Nederland marktland’ in kaart weet te brengen.2 Of 
het nu gaat om de manier waarop huisartsen hun 
kosten moeten declareren, de filebestrijding, de uit-
verkoop van nutsbedrijven of de bonuscultuur: steeds 
laat hij zien hoe het publieke en soms ook het natio-
nale belang verrommelt door juist een tekort aan 
‘staat’. In de door Frissen bepleite netwerksamenle-
ving of in de transactiestaat worden burgers afhanke-
lijk van allerlei elkaar beconcurrerende of hinderende 
maatschappelijke organen die eigen doelen stellen 
zonder daarvoor publieke verantwoording te hoeven 
afleggen. Dan ontstaat de figuur van woningbouw-
1  Alan Kahan, Aristocratic liberalism, 1992; Lucien Jaume, Tocqueville. Les sources aristocratique de 
la liberté, 1998; Annelien de Dijn, French political thought from Montesquieu to Tocqueville: liber-
ty in a leveled society, 2008.
2 Marc Chavannes, Niemand regeert. De privatisering van de Nederlandse politiek, Rotterdam: 
NRC, 2009. 
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coöperaties die goedkope woningen afbreken en door 
dure appartementen vervangen of investeren in bran-
chevreemde praktijken. Bestuurders die vervolgens 
veel te veel gaan verdienen en de band met ‘het be-
drijf’ verliezen. Het politieke patroon dat zich ver-
volgens aftekent is dat van nieuwe oligarchische 
verhoudingen in de semi-private of semi-publieke 
sfeer. Publieke verantwoording wordt dan al snel 
onderdeel van public relations.
Een goed voorbeeld hiervan zijn de grote scholen-
clusters. Deze worden weliswaar met overheidsgeld 
gefinancierd, maar ze hebben meestal een stichtings-
vorm waardoor bestuurders veel speelruimte hebben. 
Salarissen van bewindvoerders vallen buiten de cao 
en worden opgehoogd zonder dat ook maar ergens 
uit blijkt dat de kwaliteit van het onderwijs verbe-
tert. Als scholen te maken krijgen met flankerend 
overheidstoezicht om de onderwijskwaliteit te hand-
haven, ontstaat de door Frissen bekritiseerde regel-
druk en betutteling. Maar is die niet tevens een ge-
volg van Frissens netwerk- of transactiestaat? Moet 
een aristocratische overheid zich nog verder terug-
trekken en vertrouwen op de spontane onderwijsdif-
ferentie? De door Chavannes beschreven praktijk van 
de afgelopen decennia bewijst, dat het publieke be-
lang averij oploopt in dit soort onduidelijke publiek-
private netwerken en dat vertrouwen in zelfregule-
ring dikwijls wordt beschaamd. Aristocratische 
bestuurders zijn in Frissens netwerksamenleving al 
snel dure oligarchen en niet de ‘aristocraten van de 
geest’ zoals Frissen zou willen.
Terugkeer van de politiek
Is er een weg terug? Op politiek-theoretisch niveau 
vraagt dit mijns inziens om een rijker staatsbegrip 
dan Frissen levert. De staat is hoeder van het alge-
meen belang. Nu is dat weliswaar een fictie, in die 
zin dat de politiek dit algemene belang zelf steeds 
opnieuw moet definiëren, maar het is wel degelijk 
een kernbegrip voor de staat dat een eigen werkings-
sfeer heeft. Definiëring van het algemeen belang 
hangt samen met noties van betrouwbaarheid van 
beleid, inzichtelijkheid van uitgangspunten, een ze-
kere mate van voorspelbaarheid voor de burgerij, pu-
blieke verantwoording en rechtvaardigheid. In feite 
reguleert het algemeen belang ook de rechtsstaat. 
Als het algemeen belang als richtinggevende factor 
als het ware wordt wegbezuinigd in allerlei privaat-
publieke arrangementen, keert deze notie als een 
boemerang via publieke onvrede terug. Interessant 
is, dat in de uitgebreide literatuurlijst van Frissen 
het werk van Rawls en Habermas ontbreekt, denkers 
die het functioneren van de publieke sfeer centraal 
stellen. Keer op keer kritiseert de vice-voorzitter van 
de Raad van State Tjeenk Willink het gebrek aan 
kennis van en inzicht in de werking van de rechts-
staat in de Nederlandse ambtenarij. In dit opzicht 
heeft Frissen een schone taak om op zijn School voor 
Openbaar Bestuur hier een keer in te brengen. Het 
recent verschenen staatsrechtelijke lexicon van Max 
de Bok, Van abdicatie tot zetelroof zou hierbij behulp-
zaam kunnen zijn.3 Frissens postmoderne notie van 
‘de lege staat’ heeft bij de overheid een pendant in de 
vorm van ‘de lege ambtenaar’. Een tekort aan inhou-
delijke kennis wordt veroorzaakt door het snel van 
post wisselen en een eenzijdige nadruk op proces-
vaardigheden in plaats van deskundigheid.4 De 
vervreemdingsverschijnselen ten opzichte van de sa-
menleving, die hiervan het gevolg zijn, worden be-
schreven door Joost Heldeman – een pseudoniem van 
een Haagse wetenschappelijk ambtenaar – in een sleu-
telroman over Haagse ambtelijke mores.5 Op hilari-
sche wijze schetst Heldeman het beeld van ambitieuze 
ambtenaren die voortdurend reorganiseren, communi-
catieve modellen bedenken en in task forces bijeenko-
men, zonder zich werkelijk voor de problemen van de 
burger te interesseren of deze te willen oplossen.
De staat opereert bovendien niet in een historisch 
luchtledig. De politiek moet steeds antwoorden for-
muleren op maatschappelijke problemen die zich in 
de tijd aandienen. Zo worden we nu geconfronteerd 
met een onbalans tussen de economische en politieke 
eenwording in Europa, een financiële crisis die 
samenhangt met nieuwe mondiale economische 
verhoudingen, wereldwijde machtsverschuivingen en 
een klimaat- of energiecrisis. Het kenmerk van deze 
probleemhaarden is dat zij eerder om meer dan om 
minder staat vragen. In die zin is de staat altijd een 
inhoudelijke staat: de problemen die zich in de tijd 
aandienen moeten worden geadopteerd en in wet-
gevingsprocessen vormgegeven.
Politieke representatie 
Ten slotte is het de vraag of onze representatieve de-
mocratie zelf aan een onderhoudsbeurt toe is. Frissen 
besteedt nauwelijks aandacht aan systeemverande-
3  Ministerie van Binnenlandse zaken, 2010, als pdf beschikbaar op www.postbus51.nl.
4  Jouke de Vries, Ambtenaren zonder inhoud, in: Frank Ankersmit & Leo Klinkers (red.), De tien pla-
gen van de staat. De bedrijfsmatige overheid gewogen, Amsterdam: Van Gennep 2008, p. 40-60.
5  Joost Heldeman, Het geheim van Den Haag, Amsterdam: Contact 2009.
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ringen. Verwijten van gebrek aan representativiteit 
van het parlement doet hij af als een vorm van 
mimetisch denken: de illusie dat representant en ge-
representeerde zouden moeten en kunnen samenval-
len, wat de suggestie van populisten is. Toch zijn er 
genoeg argumenten om van een representatiecrisis 
te kunnen spreken, zoals ten overvloede blijkt uit 
het recente rapport Vertrouwen op democratie van 
de Raad voor het openbaar bestuur. We kiezen in 
Nederland geen regering of staatshoofd, maar een 
parlement. Dat is al een verwatering van de verkie-
zingsuitslag die in onze politieke praktijk in een co-
alitiekabinet resulteert. Die kabinetten sluiten ver-
volgens regeer akkoorden die voor de coalitiepartijen 
in de Kamer in hoge mate bindend zijn.
De heilzame werking van het dualisme wordt met 
de mond beleden, maar zelden in de praktijk ge-
bracht. Zodra er ook maar enigszins sprake is van 
een dualistisch – kritisch - moment, dreigt veelal 
meteen een kabinetscrisis, omdat van het aftreden 
van een minister meteen een kabinetskwestie wordt 
gemaakt. Kamerleden worden door partijen gere-
kruteerd die sinds de ontzuiling hun ankers in de 
samenleving verloren hebben. Op die manier ont-
staat ook in de politieke arena een oligarchische 
vorm van representatie. Een door het vorige kabinet 
ingesteld burgerforum stelde een gemengd kiesstel-
sel voor, waarbij voorkeursstemmen zwaarder zou-
den wegen. De minister besteedde er weinig tijd 
aan, de aanbevelingen lagen in een handomdraai op 
de stapel adviezen van staatscommissies die sinds de 
jaren zeventig zijn ingesteld, waarin onder andere 
een correctief of constitutioneel referendum, vormen 
van constitutionele toetsing, de gekozen minister-
president of burgemeester zijn voorgesteld. Het heil 
wordt nu verwacht van een hertaling van de grond-
wet in Jip en Janneke taal, wat neerkomt op de ge-
bruikelijke pr-reflex in onze politieke cultuur.
Het probleem van onze politieke representatie is dat 
zij in hoge mate retorisch is geworden. Bij verkie-
zingen wordt het zo voorgesteld dat de burger zeg-
genschap heeft, maar die zeggenschap krijgt nauwe-
lijks concrete invulling. Mimetisch kan politiek niet 
zijn, maar politiek is wel een vertaalslag van de 
maatschappij naar de publieke sfeer en die vertaling 
moet herkenbaar zijn, draagvlak hebben, aanspre-
ken, inspireren en richting geven. Als de politiek 
onvoldoende sturing geeft, nemen ambtelijke dien-
sten de rol van de politiek over. Het resultaat daar-
van is meestal een web van regelingen waarin keuzes 
worden vermeden, formalisme troef is en uitvoe-
rings bepalingen een eigen werkelijkheid creë ren die 
een duidelijk politiek mandaat ontberen. Niemand 
regeert, om met Chavannes te spreken, maar we 
stikken ondertussen in de regels. In dit opzicht 
heeft Frissen gelijk, hoewel hij het waarschijnlijk 
niet zo zou willen formuleren: het primaat van de 
politiek moet worden terugveroverd op het beleids-
web dat maatschappij en ambtenarij parallelliseert. 
Dat vraagt inderdaad om aristocratische geesten in 
de politiek die in staat zijn het algemeen belang zo-
danig vorm te geven dat aan de verrommeling van 
de publieke sfeer en de politieke representatie een 
einde komt.   ■
Reis naar Istanbul
Joris Oddens, Een vorstelijk voorland. Gerard 
Hinlopen op reis naar Istanbul (1670-1671), 
Zutphen: Walburg Pers, 2009, 
ISBN 978 90 5730 602 0
Toen hij in het Turkse keizerrijk was, maakte 
Gerard Hinlopen, reislustig en intelligent re-
gent uit Hoorn, aantekeningen en bewerkte 
die later tot een Journaal. In de lente van 
1670 monsterde hij aan als passagier op een 
oorlogsschip, dat een groot handelskonvooi 
naar het Ottomaanse Rijk begeleidde. Onder-
weg ontsnapte hij aan een aanval van Barba-
Schilderij De optocht van sultan Mehmet IV (circa 1658 van een on-
bekende schilder, aanwezig in het Nordiska Museet in Stockholm)
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rijse piraten en bracht hij een nacht door in 
een Livornse cel. Maar hij bereikte heelhuids 
de havenstad Izmir, de eindbestemming van 
het konvooi. De reis was vol gevaren, maar 
wel de moeite waard. Toen hij terugkwam, in 
het rampjaar 1672, hadden de aanhangers 
van stadhouder Willem III het voor het zeggen 
en stond het staatsgezinde regentengeslacht 
Hinlopen op straat. Maar Gerard publiceerde 
zijn Journaal, waarin het despotische bewind 
van de Ottomaanse sultans en de slaafse sa-
menleving als een afschrikwekkend voor-
beeld voor de Republiek werden neergezet. 
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overlast. Tegenstanders zien met lede ogen aan hoe toeristen ver-
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de discussie. Vorm je eigen mening. 
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